Nieuwe Wet ruimtelijke ordening: de veranderde positie van de provincie ten aanzien van de gemeentelijke bestemmingplannen (een vergelijkend onderzoek naar de sturingsinstrumenten van de provincie naar huidig en komend recht) by Neven-Horony, Anikó
                 
   
 
 
Nieuwe Wet ruimtelijke ordening: de veranderde positie van 
de provincie ten aanzien van de gemeentelijke   
                                  bestemmingsplannen 
(een vergelijkend onderzoek naar de sturingsinstrumenten  









Anikó Neven-Horony      
 




Open Universiteit Nederland 
Masteropleiding Nederlands Recht 
 
Begeleiding 
Dr. mr. A.R. Neerhof 
Mr. T.H.G.M. Wissing  
 
Examinator 
Prof. mr. J.M.H.F. Teunissen   
 
 2 
                Inhoud 
 
                1. Inleiding………………………………………………………………………………………..4 
    1.1 Probleemstelling…………………………………………………………………………...5 
2. De nieuwe Wet ruimtelijke ordening …………………………………………………………7 
    2.1 Achtergrond en uitgangspunten……………………………………………………………7 
    2.2 Beleidsmatige aspecten en provinciale ruimtelijke belangen  
          als grondslag voor de inzet van sturingsinstrumenten……………………………………..8 
3. Nieuwe provinciale sturingsinstrumenten – de bevoegdheden van de provincie  
    binnen de nieuwe bestemmingsplanprocedure ……………………………………………....10 
                   3.1 De nieuwe instrumenten…………………………………………………………………..10 
    3.2 Bevoegdheden van de provincie binnen de nieuwe bestemmingsplanprocedure………...11 
4. Ruimtelijke plannen…………………………………………………………………………..13 
    4.1 Structuurvisies in plaats van streekplannen………………………………………………14 
          4.1.1 De bedoeling van de wetgever bij het invoeren van streekplannen  
                    resp. structuurvisies en wat ervan terechtgekomen is……………………………..14 
          4.1.2 De onderlinge verhouding………………………………………………………….15 
          4.1.3 Juridische binding van het streekplan en de structuurvisie……………………...…16 
          4.1.4 De inhoud: in hoeverre kunnen beleidsregels in een structuurvisie en in een  
                   streekplan worden gebruikt en wat voor gevolgen hebben deze beleidsregels                    
                   voor de beoordeling van gemeentelijke plannen?………………………………….18 
          4.1.5 Procedurele vereisten: verplichting tot vaststelling………………………………...20 
          4.1.6 Tussenconclusie…………………………………………………………………….22 
    4.2 Algemene regels: de provinciale verordening……………………………………………23 
          4.2.1 Achtergrond invoering algemene regels……………………………………………23 
          4.2.2 Juridische binding en rechtsgevolgen van de provinciale verordening…………….23 
          4.2.3  Inhoud en reikwijdte (functie) van de provinciale verordening…………………...24 
          4.2.4 Ontheffingen en vrijstellingen in de provinciale verordening……….……………..27 
          4.2.5 Wanneer kan dit instrument worden ingezet?………………………………….…..28 
    4.3 Provinciale bestemmingsplanbevoegdheid………………………………………………30 
          4.3.1. Het karakter van het provinciale bestemmingsplan (inpassingsplan)……………..30 
             4.3.2 Wanneer kan van dit instrument gebruik worden gemaakt?……………..………...31 
          4.3.3 De juridische werking van het bestemmingsplan (inpassingsplan)………………..32 
    4.4 Provinciale projectenprocedure en coördinatieregeling………………………………….34 
          4.4.1 De kenmerken van de provinciale projectenprocedure…………………………….34 
          4.4.2 Karakter, inhoud en de juridische werking van het projectbesluit…………………34 
          4.4.3 Provinciale coördinatieregeling…………………………………………………….36 
 3 
    4.5. Voorlopige conclusie…………………………………………………………………….37 
5. Provinciaal planologisch toezicht…………………………………………………………….40 
    5.1. Toetsingsbeleid bestemmingsplannen; goedkeuring en verklaring van geen bezwaar….41 
          5.1.1 De goedkeuring…………………………………………………………………….41 
          5.1.2 Verklaring van geen bezwaar………………………………………………………42 
          5.1.3 Bereiken zij het doel wat de wetgever voor ogen heeft gehad?…….……………...43 
    5.2 Vooroverleg ……………………………………………………………………………...46 
          5.2.1 Tussenconclusie ……………………………………………………………………47 
    5.3 Aanwijzingsbevoegdheid………………………………………………………………...49 
          5.3.1 Aanwijzing in de WRO…………………………………………………………….49 
          5.3.2 Aanwijzing in de Wro……………………………………………………………...50 
                   5.3.2.1 Proactieve aanwijzing ……………………………………………………...51 
                   5.3.2.2 Getrapte aanwijzing………………………………………………………...52 



























Onder invloed van tal van maatschappelijke en technologische ontwikkelingen is de dynamiek 
in de moderne samenleving toegenomen. Het traditionele ruimtelijke stelsel van 
toelatingsplanologie – dat gebaseerd is op het ‘nee, tenzij’- principe, waarbij de overheid 
ongewenste ruimtelijke ontwikkelingen wil tegengaan – voldoet mede door haar statische 
karakter steeds minder goed aan de eisen van de moderne tijd. De schoen wringt met name bij 
de geringe realisering van projecten door de afwachtende houding van beleidsmakers, het 
gebrek aan concrete uitvoeringsinstrumenten, het hoge aantal procedures en het onvoldoende 
functionerende handhavingsapparaat. Er wordt daarom een kloof verondersteld tussen de inhoud 
van ruimtelijke plannen en de feitelijke ruimtelijke ontwikkelingen, waarbij de samenwerking 
tussen overheden eveneens te wensen overlaat.1 Verschillende adviesorganen2 en 
wetenschappers3 hebben de discussie over de ruimtelijke ordening in Nederland gestuurd in de 
richting van een meer ontwikkelingsgerichte ruimtelijke aanpak. Deze aanpak heeft de naam 
ontwikkelingsplanologie gekregen en is gebaseerd op het ‘ja, mits’- principe. Dit betekent, dat 
de overheid een actieve houding dient aan te nemen waarin stimuleren, ontwerpen, ontwikkelen 
en samenwerken centraal staan. Om te kunnen anticiperen op de dynamiek van de samenleving 
is een flexibel stelsel nodig dat gericht is op de toekomst.  
 
Sinds de invoering van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) in 1965 waarop het huidige 
stelsel is gebaseerd, is deze regelmatig aangepast, iets wat de overzichtelijkheid en kwaliteit 
ervan geen goed heeft gedaan. Een fundamentele herziening van de wet is daarom als 
oplossingsrichting aangedragen.4
De roep om minder regels en eenvoudigere kortere procedures klonk steeds harder. In de 
nieuwe wet zijn de positie van het rijk, de provincie en de gemeente ten aanzien van 
gemeentelijke bestemmingsplannen veranderd. De uitgangspunten zijn: decentralisatie, 
deregulering en uitvoeringsgerichtheid. Wat de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro) probeert 
te realiseren is vereenvoudiging van het besluitvormingsproces ten aanzien van de ruimtelijke 
ordening. Efficiëntere besluitvorming, verbetering van de handhaving en vereenvoudiging van 
de rechtsbescherming zijn de doelen die in dit verband een rol spelen. Het samenspel van 
uitgangspunten en doelen zou moeten leiden tot een daadkrachtig, besluitvaardig en doelmatig 
ruimtelijk ordeningstelsel.5  
___________________ 
1. Dammer e.a. 2004, 29. 
2. WRR 1998, SER 2001. 
3. Theisman 1997, Spit 2003. 
4. Min. VROM 2006-1. 
5. Milieufederatie Noord-Holland 2006, p. 3-4. 
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Het bestemmingsplan wordt hergepositioneerd als een centraal instrument binnen de ruimtelijke 
ordening voor de gemeente. Het primaat van de bestemmingsplanbevoegdheid zal dus op 
gemeentelijk niveau komen te liggen. De goedkeuringstaak van de provincies ten aanzien van 
vastgestelde bestemmingsplannen vervalt. De provincie verliest een aantal bevoegdheden, maar 
daartegenover staat dat provincie en rijk nieuwe ingrijpende bevoegdheden krijgen. Er is een 
belangrijke rol weggelegd voor nieuwe sturingsinstrumenten die de uitvoerende kant van het 
ruimtelijk beleid vorm kunnen geven. Een initiërende overheid die haar publieke 
verantwoordelijkheid wil nemen moet immers wel kunnen beschikken over voldoende 
beleidsinstrumenten om projecten tot een goed einde te brengen.6 Er komt bijvoorbeeld een 
mogelijkheid om een eigen provinciaal bestemmingsplan op te stellen bij een specifiek 
provinciaal belang, waarbij er voor de gemeente geen beleidsvrijheid meer is. Voorts krijgen 
provinciale staten de bevoegdheid projectbesluiten te nemen. Het huidige streekplan en 
structuurplan zullen plaats maken voor gemeentelijke en provinciale structuurvisies, waarin de 
hoofdlijnen van voorgenomen ontwikkelingen en hoofdzaken van ruimtelijk beleid worden 
geformuleerd.  
Voor het inzetten van deze instrumenten dient altijd sprake te zijn van een ‘provinciaal belang’. 
Dit begrip kan nader worden ingevuld door de provincie en vraagt om visievorming omtrent 
ruimtelijke onderwerpen en thema’s. Daarnaast mag de provincie zelf beslissen welke 
instrumenten zij wanneer wenst in te zetten, omdat de wet hierover geen uitsluitsel geeft. Doel 
is echter om eerst via bestuurlijk overleg of door middel van de inzet van bepaalde (niet-
juridische) instrumenten tot onderlinge afstemming te komen met de lokale overheden en 
duidelijk te maken welk beleid juridisch naar hen doorwerkt.7 Omdat iedere provincie binnen 
een eigen context opereert met een grote verscheidenheid aan ruimtelijke partners en opgaven, 




Geheel in lijn met de gedachte van de ontwikkelingsplanologie krijgt in de nieuwe wet iedere 
bestuurslaag een pakket aan instrumenten, waarmee het eigen ruimtelijke beleid dient te worden 
gerealiseerd. Volgens de wetgever betekent dit voor de provincies dat de verhouding met andere 
bestuurslagen gaat veranderen en er nadere invulling dient te worden gegeven aan de nieuwe 
ruimtelijke begrippen en planfiguren. Onder de huidige WRO heeft de provincie vooral een 
beleidsvormende en toezichthoudende rol. Het instrumentarium van de provincie sluit aan bij de 
klassieke toelatingsplanologie en heeft een relatief passief karakter.8
____________________ 
6. WRR 1998, p. 8. 
7. Min. VROM  2006-1.  
8. Provincie Zeeland 2006-1. 
 6 
Het voornemen van de nieuwe Wro is afbakening van de bevoegdheden, de verantwoordelijk- 
heden transparanter te maken, de procedures te bekorten en de verhoudingen tussen de 
verschillende bestuursorganen te verzakelijken. De gevolgen ervan voor de provincies zijn 
groot. Om de meer actieve en ontwikkelingsgerichte rol van de provincie kracht bij te zetten, 
krijgt zij hiervoor in de nieuwe wet een instrumentarium dat dit mogelijk moet maken. 
Weliswaar krijgt de provincie bevoegdheid om algemene regels te stellen en zelf bestemmings- 
plannen vast te stellen, maar het streekplan – voorzien van concrete beleidsbeslissingen – 
verdwijnt, bestemmingsplannen hoeven niet meer te worden goedgekeurd door de provincie, en 
ook de verklaring van geen bezwaar bij een artikel 19 WRO-vrijstelling komt niet terug. Er 
moet een nieuwe balans worden gevonden. Formeel lijkt het dat de positie van de provincie 
wordt uitgehold.9 Maar de tegendeel kan ook waar zijn: door sterker in te zetten op het 
vooroverleg wordt de samenwerking tussen provincie en gemeente beter. De positie van de 
provincie wordt eerder verstevigd dan verzwakt. 10
In verband met het bovengestelde luidt de vraag die ik in mijn scriptie wil onderzoeken: 
 
Zijn de sturingsmogelijkheden van de provincie om de gemeentelijke besluitvorming over 
ruimtelijke ordening te beïnvloeden onder de nieuwe Wet ruimtelijke ordening ruimer of 
beperkter geworden?  
 
Middels de volgende stappen zal ik proberen tot beantwoording van de rechtsvraag te komen: 
Eerst zal ik kort beschrijven wat de uitgangspunten zijn, de achtergrond en de beleidsmatige 
aspecten die tot de invoering van de nieuwe Wro hebben geleid. Daarna wil de nieuwe  
sturingsfilosofie van de provincie inzake de ruimtelijke ordening weergeven en nagaan wat haar 
impact is op de inzet van provinciale sturingsinstrumenten. Vervolgens wil ik ingaan op de 
instrumenten van de provincie waarmee zij de gemeentelijke besluitvorming kan beïnvloeden. 
Allereerst zal ik de ruimtelijke planbevoegdheid (o.a. streekplan, structuurvisie, provinciale 
verordening, provinciale bestemmingsplanbevoegdheid en projectbesluit) bestuderen. Hoe is de 
onderlinge verhouding tussen gemeentelijke en provinciale ruimtelijke plannen veranderd? Wat 
is het rechtskarakter van deze instrumenten, hun juridische binding en wanneer worden zij 
ingezet?  
Daarna wil ik de goedkeuringsbevoegdheid van de provincie in het huidig systeem en de nieuwe 
sturingsinstrumenten, die in de Wro in plaats ervan zijn gekomen, toelichten. De provincie moet 
zijn toetsende rol loslaten, de gemeente bepaalt de procesgang. Proactief in plaats van reactief 
optreden. Goedkeuring en verklaring van geen bezwaar vervalt. Hoe kan de provincie toch de  
____________________ 
9. Min. VROM 2006-1.  
10. DURP magazine 2005, p. 2. 
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eventuele ongewenste ruimtelijke ontwikkelingen op gemeentelijk niveau voorkomen? Wat zijn 
haar nieuwe instrumenten en wanneer kan zij ervan gebruikmaken? Wat is de reikwijdte van 
deze instrumenten?  
Door vergelijking van de huidige en toekomstige instrumenten met behulp van literatuur- 
onderzoek aan de hand van wetgeving, publicaties en vakliteratuur zal ik nagaan of de nieuwe 
sturingsmogelijkheden van de provincie ruimer of beperkter zijn geworden. Mijn bevindingen 
vat ik samen tot een conclusie. 
 
2. De nieuwe Wet ruimtelijke ordening  
 
2.1 Achtergrond en uitgangspunten 
 
De huidige Wet op de Ruimtelijke Ordening stamt uit 1965 en is inmiddels een lappendeken 
van aanpassingen. Hij is steeds minder toegesneden op actuele ontwikkelingen. 
In het voorjaar van 2001 verscheen de Vijfde Nota over de Ruimtelijke Ordening.11 De nota 
werd tijdens de ex-ante evaluatie flink onder vuur genomen door adviesorganen en 
maatschappelijke organisaties en heeft het uiteindelijk af moeten leggen tegen deze kritieken. 
Niet zozeer de inhoud van het voorgenomen beleid, maar vooral de manier van sturing kon 
rekenen op veel commentaar. Men miste een “heldere en daadkrachtige rijksvisie, evenals de 
benodigde samenhang in het rijksbeleid en de uitvoering daarvan”.12 De verschillende adviezen 
en opvattingen over de toekomst van de ruimtelijke ordening zijn vertaald naar de Nota Ruimte, 
2005.13 De Nota Ruimte is een strategische nota op hoofdlijnen geworden waarin het ruimtelijke 
rijksbeleid zoveel mogelijk is ondergebracht. Om de uitvoering van de Nota Ruimte juridisch 
mogelijk te maken en tegelijkertijd de onduidelijkheden uit de oude wet weg te nemen, heeft de 
Tweede Kamer besloten de WRO in zijn geheel te herzien.14  
Bij de samenstelling van de verschillende instrumenten in de nieuwe Wro heeft de wetgever de 
volgende uitgangspunten gehanteerd:  
- een scheiding tussen beleid en juridische uitvoering van dat beleid; 
- het bestemmingsplan als centraal juridisch instrument ter regulering van het grondgebruik; 
- eenvoudige procedures en rechtsbescherming: “minder regels”;  
- niet alleen beleid maken, maar juist ook uitvoeren; 
- verantwoordelijkheid op het juiste niveau: “decentraal wat kan, centraal wat moet”. 
Dat betekent dat er sprake is van een zekere scheiding in de belangensfeer: 
____________________ 
11. Kamerstukken II 2000/2001, 27578, nr. 1. 
12. Min. VROM 2006-2, p. 5. 
13. Kamerstukken II 2004/2005, 29435, nr. 1. 
14. Min. VROM 2006-3, p. 48. 
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op gemeentelijk niveau gemeentelijke belangen, op provinciaal niveau provinciale belangen 
en op rijksniveau nationale belangen.15
Om dit alles te realiseren wordt de wet flink aangepast. Een belangrijk kenmerk van de nieuwe 
wet is ontvlechting van alles wat in de loop van de tijd door elkaar is gaan lopen. Ontvlechting 
van verantwoordelijkheden van rijk, provincie en gemeenten. Een ontvlechting van beleid en 
uitvoering. Alle overheden leggen hun beleid vast in structuurvisies. En alle overheden kunnen 
bestemmingsplannen maken. Dat wordt het centrale instrument binnen de ruimtelijke 
ordening.16  
 
2.2 Beleidsmatige aspecten en provinciale ruimtelijke belangen als grondslag voor de inzet 
van sturingsinstrumenten 
 
De WRO is een procedurewet en dat betekent dat de wet in beginsel weinig tot geen inhoude- 
lijke normen bevat en ook geen uitvoeringsinstrumenten in zich draagt. De drie bestuurslagen 
maken elk afzonderlijk ruimtelijke plannen welke niet juridisch naar elkaar doorwerken. De 
plannen van het rijk en provincies zijn indicatief, alleen het gemeentelijke bestemmingsplan is 
juridisch bindend voor de grondgebruikers. Dit is een duidelijk voorbeeld van het in beginsel 
sterk gedecentraliseerde ruimtelijke stelsel.17 Veel ruimtelijke problemen overstijgen echter de 
gemeentegrenzen en doen zich voor op een hoger schaalniveau. Ruimtelijk beleid kan daarom 
niet alleen aan gemeenten worden overgelaten, maar zal vorm moeten krijgen in samenspraak 
met provincies en het rijk. Voor de uitvoering van provinciale en nationale plannen zijn de twee 
hogere bestuurslagen afhankelijk van de planologische medewerking van gemeenten om hun 
bestemmingsplannen aan te passen. Om bestuurlijke impasses te voorkomen heeft de wetgever 
daarom eenzijdige machtsmiddelen en bevoegdheden afgegeven aan provincies en het rijk (o.a. 
goedkeuring, aanwijzing).18 Het huidige wettelijke instrumentarium is ingericht vanuit het 
principe van hiërarchie tussen rijk, provincie en gemeenten: het ruimtelijk beleid van de 
gemeenten moet passen binnen het provinciale beleid, het provinciale beleid moet passen 
binnen het rijksbeleid. De provincie heeft binnen dit systeem een belangrijke toezichthoudende 
rol: de goedkeuringsbevoegdheid van bestemmingsplannen is hét middel voor de provincie om 
ruimtelijke ontwikkelingen te sturen. Deze sturing is echter reactief: de provincie kan wel 
ontwikkelingen tegenhouden, maar heeft weinig mogelijkheden om zelf te ontwikkelen.19  
In de nieuwe wet komt de nadruk te liggen op het beleidsmatig aspect. Met de komst van de 
__________________ 
15. Provincie Noord-Brabant 2006, p. 4.  
16. Peters 2005, p. 409. 
17. Van Buuren, Backes & de Gier 2002, p. 275. 
18. Van Buuren e.a. 2006, p. 277. 
19. Provincie Noord-Brabant 2006, p. 3. 
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Nota Ruimte en de invoering van de Wro slaat het rijk een nieuwe weg in waar het 
sturingsfilosofie en visie op de ruimtelijke ordening in Nederland betreft. De filosofie achter het 
nieuwe beleid en de bijbehorende wet die de uitvoering van het beleid mogelijk moet maken, 
wordt gekenmerkt door de verschuiving van ordenen en ontwikkelen (ontwikkelingsplanologie 
en uitvoeringsgericht), decentraal wat kan, centraal wat moet (decentralisatie) en deregulering.20 
De bedoeling is om het aantal regels en beleidskaders vanuit het rijk te beperken zodat 
decentrale overheden en maatschappelijke organisatie meer ruimte krijgen voor het zoeken naar 
maatwerkoplossingen die tegemoetkomen aan lokale en regionale opgaven. Het beleid van 
lagere overheden mag echter nooit in strijd zijn met ruimtelijke en/of provinciale doelen. Door 
het verminderen van het aantal regels ontstaat er meer ruimte voor dynamiek en daarmee 
eveneens meer ruimte voor ontwikkelingen.21 In de nieuwe werkwijze van de provincie staan 
niet de regels centraal, maar beleidsdoelen en kwaliteit van een initiatief. De reactieve manier 
van sturen verandert naar een proactieve manier van sturen. Centraal staat dat elke bestuurslaag 
explicieter dan voorheen haar eigen ruimtelijke belangen moet definiëren en zelf 
verantwoordelijk wordt voor de uitvoering ervan.22 Voor de provincie is er een nieuwe rol 
weggelegd. ‘Loslaten’, maar ook daadwerkelijk ‘sturen en uitvoeren waar nodig’ zijn de rollen 
waaraan de provincie moet wennen.23 De invoering van de nieuwe wet noodzaakt de provincie 
een cultuuromslag te maken en een nieuwe sturingsfilosofie inzake de ruimtelijke ordening te 
vinden. De sturingsfilosofie van de Wro zelf legt de nadruk op het sturen op hoofdlijnen, 
waarbij elke bestuurslaag verantwoordelijkheid neemt voor de belangen op het eigen niveau. 
 














20. Min. VROM 2006-3, p. 20. 
21. Min. VROM 2006-4.  
22. Provincie Brabant 2006, p. 2. 
23. Provincie Brabant 2006, p. 3.     
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3. Nieuwe provinciale sturingsinstrumenten – de bevoegdheden van de provincie binnen 
de nieuwe bestemmingsplanprocedure 
 
  3.1 De nieuwe instrumenten 
 
In de afgelopen decennia is zowel langs de weg van wetswijziging24 als langs niet-wettelijke 
weg25 getracht het bestemmingsplan als juridische planvorm globaler, flexibeler en meer sturend 
te maken en de behoefte aan projectbesluitvorming te verminderen. Een belangrijke ambitie van 
de nieuwe Wro is het bevorderen van ruimtelijk samenhangende besluitvorming.  
In de nieuwe Wro zijn de instrumenten voor de provincie in een nieuw jasje gegoten.26 
Provinciale staten kunnen straks ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening van het 
grondgebied van de provincie of voor aspecten daarvan een structuurvisie vaststellen, waarin 
de hoofdlijnen van de ontwikkeling van dat gebied of van die aspecten, alsmede de hoofdzaken 
van het door de provincie te voeren ruimtelijk beleid worden vastgelegd.27 Het fenomeen van de 
concrete beleidsbeslissing vervalt. 
Net als voor de gemeente en het rijk bevat de Wro ook voor de provincie een coördinatie- 
regeling (artt. 3.24 en 3.25 Wro). Als er meer besluitvormingsprocessen nodig zijn kan tot 
coördinatie worden overgegaan.  
De goedkeuring door gedeputeerde staten komt te vervallen. In plaats daarvan gaat een stelsel 
van “negatieve goedkeuring” gelden, die het gedeputeerde staten mogelijk maakt het plan 
geheel of gedeeltelijk niet in werking te doen treden, wanneer aan ingebrachte zienswijzen van 
gedeputeerde staten niet is tegemoet gekomen.28  
Provinciale staten kunnen indien er sprake is van provinciale belangen, met uitsluiting van de 
bevoegdheid van de gemeenteraad tot vaststelling van een bestemmingsplan ook de bestemming 
van de gronden bepalen. Zo wordt een provinciaal bestemmingsplan aangeduid met de term 
“inpassingsplan”. Ter uitvoering daarvan kunnen gedeputeerde staten in plaats van bestuurs- 
organen van de gemeente eventueel de benodigde vergunningen verlenen.29  
Voor urgente projecten kunnen projectbesluiten worden genomen. Het projectbesluit is de 
opvolger van de vrijstelling ex. artikel 19 lid 1 van de huidige wet. Het markeert de eerste fase 
van een bestemmingsplan en is denkbaar bij concrete, maar complexe ruimtelijke ingrepen die 
een gefaseerde ruimtelijke besluitvorming vergen (bijv. een rioolzuiveringsinstallatie, regionale  
____________________ 
24. Wijziging van Bro en WRO, 1985, wetswijziging: zelfstandige projectprocedure ex. art. 19 WRO, 2000. 
25. Rapport ‘Op dezelfde leest’, 1984, handreiking ‘Bestemmen met beleid’, 1989, project ‘Het ruimtelijk planningstelsel; een     
         bestuurlijk perspectief’, 1995. 
26. VROM-raad  2001, p. 10.  
27. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 2, p. 7. 
28. Koeman 2006, p. 4. 
29. Zundert 2006, p. 80-81.  
verbindingsroute). Het projectbesluit strekt ertoe het geldende bestemmingsplan ten behoeve 
van de verwezenlijking van een project buiten toepassing te doen blijven.30
Het instrument van algemene regels (provinciale verordening) maakt het mogelijk 
voorschriften te stellen die in ieder bestemmingsplan moeten worden neergelegd waar dat aan 
de orde is.     
De aanwijzing als sturingsinstrument voor de provincie blijft gehandhaafd. De inhoud ervan is 
wel veranderd.   
                                    
                  Schematisch overzicht: 
 
                               WRO                Wro 
                                                            
                                                             Ruimtelijke plannen 
                    
                  Streekplannen, concrete                    Structuurvisies 
                   beleidsbeslissingen                           Algemene regels: de provinciale verordening 
                                                                             Provinciale bestemmingsplanbevoegdheid  
                                                                             Projectbesluiten    
                                                                Coördinatieregeling 
                                                                                                                                                                              
                                                           
   Toezicht 
                                                     
                   Goedkeuring                                       Belang vooroverleg                                    
                   Verklaring van geen bezwaar              
                   Aanwijzing                                          Aanwijzing (reactief, proactief) 
                                                                              
                                                                                                                       
                                                                                                                        Bron: eigen bewerking 2007. 
 
3.2 Bevoegdheden van de provincie binnen de nieuwe bestemmingsplanprocedure 
 
In de huidige wet moet een bestemmingsplan goedgekeurd worden door gedeputeerde staten 
van de provincie. Die stap komt in de Wro te vervallen. Dit heeft ingrijpende consequenties 
voor zowel de provincies zelf als de gemeenten. De provincie moet zijn toetsende rol loslaten en 
het accent in de planvorming verschuift daarmee naar het vooroverleg.31 
____________________ 
30.  Koeman 2006, p. 4. 
31.  JBA 2004, p. 2. 
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Indien een gemeente een bestemmingsplanwijziging in voorbereiding wil nemen, start zij het 
bestuurlijke vooroverleg met de andere betrokken gemeenten, waterschappen, rijksdiensten en 
de provincie. Tijdens dit vooroverleg krijgt de provincie de gelegenheid een oordeel te geven 
over de voornemens van de gemeente. In deze fase van de bestemmingsplanprocedure zal al 
duidelijk worden hoe de provincie over het bestemmingsplan of onderdelen daarvan oordeelt, en 
tegen welke onderdelen zij een zo groot bezwaar heeft dat een van haar voornemens wordt 
uiteindelijk te interveniëren. Burgemeester en wethouders stellen vervolgens met inachtneming 
van de inspraak en het vooroverleg een ontwerp-bestemmingsplan(wijziging) op. Daarna geven 
zij op een geschikte wijze kennis van de terinzagelegging van het ontwerp (art. 3.8 lid 1 onder b 
Wro). Tegelijkertijd met deze kennisgeving wordt het ontwerpplan ook toegezonden aan de 
provincie. Uit de toegezonden stukken blijkt in hoeverre en op welke wijze de gemeente gehoor 
heeft gegeven aan de in het vooroverleg gemaakte opmerkingen. Indien dat naar het oordeel van 
de provincie onbevredigend is, zal zeker van die zijde worden aangedrongen op nader  
bestuurlijk overleg. In dat overleg zal duidelijker worden of de gemeente bereid is de 
opmerkingen van de provincie te honoreren. Indien dat niet het geval is en het een voor de 
provincie essentieel onderdeel betreft, dan kan worden gestart met de voorbereiding van een 
interventie door middel van het gebruik van de bestemmingsplanbevoegdheid, de bevoegdheid 
tot het stellen van algemene regels, dan wel het geven van een aanwijzing omtrent de inhoud 
van het bestemmingsplan. Dit kan in het overleg aan de gemeente worden gemeld. Provincie 
dient dan een zienswijze in. Na afloop van de terinzageligging c.q. zienswijzetermijn stelt de 
gemeente- 
raad het bestemmingsplan vast. In die periode beslist de provincie definitief welke juridische 
maatregelen zullen worden getroffen indien de gemeente niet bereid blijkt de zienswijze over te 
nemen. 
De volgende situaties kunnen zich voordoen: 
• De provincie legt zich bij de besluitvorming van de gemeente neer. 
• De provincie kan beslissen zelf een wijziging van het bestemmingsplan te entameren.  
Zij zal gebruik gaan maken van haar bestemmingsplanbevoegdheid. 
• De provincie kan besluiten te interveniëren door middel van het stellen van algemene 
regels. 
• De provincie kan beslissen te interveniëren door middel van een aanwijzing aan de 
gemeente tot aanpassing van het bestemmingsplan. De aanwijzing dient binnen een jaar 
door de gemeente in het bestemmingsplan te worden verwerkt. Blijft de gemeente in 
gebreke alsnog zelf een bestemmingsplanwijziging tot stand te brengen dan kan de 
provincie zelf een bestemmingsplanwijziging vaststellen.32 
_____________________ 
                     32.   Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 53-55. 
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4. Ruimtelijke plannen 
 
In het systeem van de huidige WRO ligt de nadruk op de benadering van primair decentrale 
ruimtelijke ordening. Op gemeentelijk niveau worden bestemmingplannen gemaakt, die als 
enige plannen in de ruimtelijke ordening rechtstreeks juridisch bindend zijn. Toch is het 
duidelijk dat de ruimtelijke ordening niet alleen een gemeentelijke zaak is. Sommige 
ontwikkelingen en projecten maken dat ook provinciale bemoeienis noodzakelijk is.  
De beïnvloedingsinstrumenten die de WRO daartoe kent, zijn echter alle indirect. Het niet 
rechtstreeks bindende streekplan, de aanwijzingsbevoegdheid en de goedkeuring van 
bestemmingsplannen. Enkele jaren geleden is met het figuur van de ‘concrete beleidsbeslissing’ 
in streekplannen de beïnvloedingsmogelijkheden van de provincie vergroot, maar nog steeds 
indirect gebleven. De door de provincie gemaakte keuzes voor de ruimtelijke ordening moeten 
uiteindelijk steeds worden overgenomen in het gemeentelijke bestemmingsplan.33  
Toepassing van de mogelijkheid van concrete beleidsbeslissingen vergt tot dusver voor de 
provincies een moeizame procedure. De lastige doorwerking van hoger beleid is mede reden dat 
in de nieuwe Wro de combinatie van planfiguur en juridische doorwerking wordt verlaten.34 In 
het nieuwe wettelijk systeem zullen bindende concrete beleidsbeslissingen komen te vervallen. 
 
Provincies krijgen binnen hun planbevoegdheid nieuwe sturingsinstrumenten: zoals 
structuurvisies, algemene regels, bestemmingsplannen en projectbesluiten.  
Ruimtelijke plannen op provinciaal niveau krijgen hun oorspronkelijk bedoelde indicatieve 
karakter terug en worden ontdaan van hun bindende en planhiërarchische lading. Hoe kunnen 
provincies met deze instrumenten de doorwerking van het hogere beleid naar de gemeentelijke 
bestemmingsplannen toch nog bereiken? Om dit te kunnen beantwoorden zal ik in dit hoofdstuk 
enkele aspecten moeten onderzoeken. Onder andere: wat was de bedoeling van de wetgever bij 
het invoeren van de diverse ruimtelijke plannen en wat is ervan terechtgekomen? Wat is de 
onderlinge verhouding tussen streekplannen resp. structuurvisies en bestemmingsplannen? Wat 
zijn de procedurele vereisten bij de vaststelling van deze planfiguren? Wat is hun juridische 
binding? Wat is de reikwijdte van deze instrumenten? Hoe en wanneer kan van deze 
instrumenten gebruik worden gemaakt en uiteindelijk: wat verandert er doordat de provincie 







33. Besselink 2004, p. 43. 
34. IPO 2005, p. 9. 
 14 
4.1 Structuurvisies in plaats van streekplannen 
 
4.1.1 De bedoeling van de wetgever bij het invoeren van streekplannen resp. structuurvisies en 
wat ervan terechtgekomen is 
 
De huidige WRO gaat uit van het ‘besturen met visie’ (m.a.w.: besturen met een toekomst- 
beeld). Daartoe zijn in de wet planvormen opgenomen. Het belangrijkste ruimtelijke beleids- 
document van de provincies is het streekplan.35 In de WRO zou het streekplan een plan met een 
zogenaamd indicatief karakter moeten zijn. Een beleidsprogramma, waarin de provincie het 
regionale ruimtelijke beleid in grote lijnen zou schetsen. Bij de vaststelling van het  
bestemmingsplan diende de gemeenteraad rekening te houden met het streekplan, dat wil 
zeggen de provinciale inzichten over de gewenste ontwikkelingen te betrekken bij zijn 
vaststellingsbesluit. Omdat het bestemmingsplan de goedkeuring van gedeputeerde staten moet 
hebben, bleef de vereiste om met de inhoud van een streekplan rekening te houden ook reëel.36 
Streekplannen zijn in de loop van de tijd steeds meer belast met ongelijksoortige beleids- 
uitspraken, waardoor het instrument een hybride karakter heeft gekregen. Omdat deze 
planvormen ook normatieve onderdelen (concrete beleidsbeslissingen) bevatten en mede 
daardoor via zware procedures totstandkomen, is de strategische en communicatieve functie van 
in oorsprong als indicatief bedoelde plannen allengs in het gedrang gekomen.37  
Voorts is het op dit moment gangbaar, al in de fase van totstandkoming van een streekplan, een 
groot aantal gedetailleerde uitvoeringsaspecten van verschillende beleidsonderwerpen, veelal 
per gebied, vast te leggen. Mede daardoor is rond streekplannen een web van inspraak-, 
toetsings- en rechtsbeschermingsprocedures gespannen. Het gevolg daarvan is dat bij de 
formulering van het strategisch beleid van de provincies niet zozeer inhoudelijke afwegingen, 
maar procedurele vormgevingselementen bepalend zijn geworden. Het tempo van de totstand- 
koming van het provinciale streekplan dat concrete beleidsbeslissingen bevat wordt dus in 
belangrijke mate door de uitvoeringsaspecten opgehouden. Immers, naarmate het plan een 
zwaardere procedure voor de totstandkoming krijgt, verliest het zijn communicatieve en 
strategische karakter.38  
 
Een belangrijke ambitie van het nieuwe wetsvoorstel is het bevorderen van ruimtelijk 
samenhangende besluitvorming.39 Het instrument bij uitstek om ruimtelijke samenhang tot stand  
 
____________________ 
35. Kamerstukken II 2002/2003, 28916,  nr. 3, p. 10. 
36. Van Buuren, Backes &de Gier 2002,  p. 276-278 
37. Kamerstukken II 2002/2003, 28916,  nr. 3,  p. 10. 
38. Kamerstukken II 2002/2003, 28916,  nr. 3,  p. 12. 
39. Kamerstukken II 2002/2003, 28916,  nr. 3,  p. 32. 
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te brengen is in de Wro de structuurvisie. In dit plan dienen integraal de gewenste ruimtelijke 
ontwikkelingen voor een bepaald gebied in hoofdlijnen te worden geschetst en dient richting te 
worden gegeven aan het ruimtelijk relevant gebied voor de leefomgeving. De structuur- 
bepalende elementen van de nieuwe wet zijn het onderscheid tussen beleid, normstelling en 
uitvoering.40  
Bij het totstandkomen van het wetsvoorstel werd het belang van een sterke ruimtelijke visie of 
ruimtelijk ontwikkelingsbeeld voor de lange termijn41 benadrukt. Dit beeld moet communicatief 
krachtig genoeg zijn om gedurende langere tijd als referentiekader te dienen en om alle 
uitvoeringsmaatregelen te dragen. Het ruimtelijk ontwikkelingsbeeld en de uitvoeringsstrategie 
moet duidelijk te onderscheiden zijn, zodat de uitvoering flexibel kan worden ingevuld zonder 
de visie geweld aan te doen.42 
Een structuurvisie bevat de hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling van het grondgebied 
van het overheidslichaam of van een gedeelte daarvan, de hoofdzaken van het te voeren ruim- 
telijk beleid, en gaat tevens in op de wijze waarop de overheid zich voorstelt die voorgenomen 
ontwikkeling te doen verwezenlijken. Deze zogenoemde uitvoeringsstrategie zal in de regel 
bestaan uit een samenhangend pakket van bestuurlijke, juridische, financiële en technische 
maatregelen die tot doel hebben het in de structuurvisie geschetste ruimtelijk ontwikkelings- 
beeld te realiseren.43   
De structuurvisie moet een soort vertrekpunt worden voor de afweging bij elke concrete 
ruimtelijke beslissing en voor de inzet van bestuurlijke uitvoeringsinstrumenten. Het is niet de 
bedoeling dat de structuurvisie de uitkomst van de te nemen besluiten al vastlegt.44 Het gaat om 
een globaal ‘visiedocument’ dat, om recht te doen aan de bijzonderheden van de concrete 
gevallen en omstandigheden, aan de uitvoerende organen de nodige ruimte moet laten.  
 
4.1.2 De onderlinge verhouding 
 
Onderlinge verhouding tussen streekplannen en bestemmingsplannen 
De provincie kan worden gezien als een schakel tussen rijk en gemeenten. De provincie 
formuleert een eigen beleid in het streekplan, maar heeft ook een belangrijke taak in de verticale 
afstemming van het beleid op de drie overheidsniveaus. Het accent ligt in een streekplan op de 
formulering van de hoofdlijnen van het provinciaal beleid. Maar de bedoeling is dat de 
gemeenten het streekplan uiteindelijk als vertrekpunt nemen bij de vormgeving van het  
 
____________________ 
40. VROM-raad 2001, p. 10. 
41. IPO 2003. 
42. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 10. 
43. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 11.  
44. Besselink 2004, p. 67 
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ruimtelijk beleid in hun structuur- en bestemmingsplannen.45 Omdat streekplannen bindende 
elementen (concrete beleidsbeslissingen) kunnen bevatten hebben zij rechtstreekse gevolgen 
voor de gemeentelijke besluitvorming. Concrete beleidsbeslissingen (art. 2a, eerste lid jo. art. 
4a, eerste lid, WRO) zijn beslissingen waarvan lagere overheden in hun ruimtelijke plannen niet 
mogen afwijken. Zij zijn dus rechtstreeks juridisch bindend voor gemeentebesturen.  
 
Onderlinge verhouding tussen provinciale structuurvisies en gemeentelijke bestemmingsplannen 
Er bestaat formeelwettelijk geen hiërarchische relatie tussen de structuurvisies van rijk, 
provincies en gemeenten. Een structuurvisie van de provincie heeft geen rechtstreekse gevolgen 
op de gemeentelijke besluitvorming. De kern van een structuurvisie is het formuleren van 
beleidsdoelen van de vaststellende overheid (in dit geval van de provincie) zelf en inzicht geven 
hoe die beleidsdoelen door die overheid zullen worden geëffectueerd. De noodzakelijke 
onderlinge afstemming van beleidsvorming en beleidsuitvoering zal langs de weg van het 
bestuurlijke overleg bereikt moeten worden.46 
 
4.1.3 Juridische binding van het streekplan en de structuurvisie  
 
Als  algemeen uitgangspunt bij de beantwoording van de vraag naar de juridische binding van 
het streekplan moet gelden, dat in de WRO niet expliciet is bepaald dat het streekplan voor het 
gemeentebestuur juridisch bindend is. Dit betekent dat in algemene zin moet worden 
aangenomen dat voor gemeentebesturen de juridische vrijheid bestaat om planologische 
maatregelen te nemen, die afwijken van het streekplan.47 In de oordelen van de Kroon, die in de 
loop van de tijd inzake bestemmingsplannen zijn gegeven, is een dergelijke vrijheid tot afwijken 
van het streekplan meermaals bevestigd.48 Latere Kroonuitspraken49 laten een nuancering zien: 
gemeentebesturen zijn niet juridisch gebonden aan het streekplan, maar bij van het streekplan 
afwijkende bestemmingsplannen bestaat voor het gemeentebestuur een zekere 
motiveringsplicht.  
Uit het streekplan zelf moet een en ander duidelijk blijken. Het moet duidelijk worden aange- 
geven welke de concrete beleidsbeslissingen zijn (die als een besluit in de zin van art. 1:3 Awb 
kunnen worden aangemerkt) en welke uitspraken een meer indicatief karakter hebben.  
Deze kwalificaties zijn van groot belang voor de gemeente die bestemmingsplannen moet 
ontwikkelen met inachtneming van het streekplan. Ten aanzien van het in het streekplan 
____________________ 
45. Klaassen, Teunissen & Lubach 2005, p. 341. 
46. Min. VROM 2007, p. 8. 
47. Van Buuren, Backes & Lubach 2002, p. 283. 
48. Zie KB 11 mei 1970, BR 1970, p. 596; KB 29 december 1978, AB 1979, nr. 188, m. nt. J.G. Steenbeek. 
49. Zie KB 17 januari 1979, BR 1979, p. 280; KB 3 februari 1981, BR 1981, p. 530. 
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opgenomen concrete beleidsbeslissingen is bepaald (art. 4a, eerste lid, WRO) dat deze in acht 
moeten worden genomen door de gemeentebesturen bij de vaststelling van ruimtelijke plannen. 
Concrete beleidsbeslissingen zijn dus juridisch bindend voor de gemeentebesturen.  
Tegen een onderdeel van een steekplan dat als concrete beleidsbeslissing is aangeduid, kan 
beroep worden ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak (art. 54 WRO). Voorzover een 
(ontwerp)bestemmingsplan zijn grondslag vindt in zo’n concrete beleidsbeslissing, kunnen in de 
bestemmingsplanprocedure geen zienswijzen en bedenkingen meer worden ingebracht  
(art. 24 WRO).50  
De conclusie luidt: het streekplan bevat vooral indicatieve uitspraken maar heeft ook een 
gedeeltelijk normatief karakter waarmee in nadere besluitvorming op gemeentelijk niveau 
rekening gehouden dient te worden. 
 
In de nieuwe wet binden structuurvisies het vaststellende bestuursorgaan en zij hebben primair 
een intern structurerende functie: de uitvoerende organen zullen bij het nemen van besluiten de 
structuurvisie als leidraad nemen en in beginsel dienovereenkomstig handelen.  
Wat de provincies betreft komen structuurvisies in de plaats van de bestaande streekplannen. 
Het zijn strategische beleidsdocumenten die richting geven aan de door het bestuursorgaan te 
nemen beslissingen en die de basis bieden voor het inzetten van bestuurlijke instrumenten door 
de provincie ter realisering van haar beleid. Structuurvisies geven zekerheid, of in elk geval 
voldoende mate van voorspelbaarheid, aan het eigen handelen van de provincie.  
Structuurvisies bevatten geen onderdelen die rechtstreeks bindende werking hebben jegens 
andere overheden of burgers; zij binden alleen de provincie zelf.51  
De zelfbinding bepaalt tevens de inzet van de provincie naar anderen. Deze mogen en  
moeten er op kunnen vertrouwen dat de provincie staat en gaat voor wat zij in een structuurvisie  
uitspreekt.52 Het geeft andere overheden, maatschappelijke organisaties, burgers en bedrijven 
inzicht in de gedragslijnen die zij van de vaststellende overheid kunnen verwachten. De 
bekendmaking van de structuurvisie betekent, dat dit document door het vaststellende 
overheidsorgaan bij de uitoefening van zijn taken en bevoegdheden zal worden gehanteerd als 
referentiekader.  Verder impliceert dit ook dat het vaststellende bestuurlijk zorgvuldig zal 
moeten handelen als het van het in de structuurvisie geformuleerde beleid wil afwijken. Die 
zorgvuldigheid zal er in moeten bestaan dat de voorgenomen afwijking van een goede  
(ruimtelijke) onderbouwing zal moeten zijn voorzien (het motiveringsbeginsel).53 
___________________ 
50. Klaassen, Teunissen &Lubach 2005, p. 341. 
51. Aangezien de wet geen nadere regels geeft (bijvoorbeeld een bevoegdheid tot afwijken), is overigens geen sprake   
      van een rechtstreeks werkende zelfbinding. 
52. IPO 2005, p. 10-11. 
53. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3. 
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Met de figuur van de structuurvisie wordt dus een beleidsplan-achtig instrument geboden dat 
naar de bedoeling van de wetgever uitdrukkelijk niet als normatief, maar als indicatief gedacht 
is.54 Zij wordt door de wetgever geacht als een soort achtergronddocument bij de beleidsvoering. 
In de Wro wordt geen regulier verband gelegd tussen de structuurvisie en bijzondere bestuurs-  
bevoegdheden. Een dergelijke inhoudelijke koppeling zou een niet beoogde juridisering van de 
besluitvorming en van de structuurvisie kunnen veroorzaken, die de Wro juist beoogt te 
voorkomen. Met een dergelijke koppeling zou immers telkens aan de rechter de beoordeling 
kunnen worden gevraagd of de toepassing van een bevoegdheid, dan wel de vorm van de 
uitwerking daarvan, een basis vindt in een daaraan voorafgaande structuurvisie. Deze mogelijke 
toets zou het bestuur in een positie dwingen waarin het een uitputtende beschrijving van alle 
toekomstige modaliteiten in een structuurvisie moet opnemen, opdat de toepassingsmogelijk- 
heden van die bevoegdheid niet worden beperkt. Bovendien kunnen zich onvoorziene situaties 
voordoen die een snel ingrijpen van een overheidsorgaan nodig maken. Het bevoegde orgaan 
(provincie) moet zelf beoordelen of aanwending van een bevoegdheid voldoende grond vindt in 
een structuurvisie. Blijkt op enig moment de aanwending van een bevoegdheid noodzakelijk is – 
hetzij zonder een grondslag in een structuurvisie, hetzij in afwijking daarvan – dan zal de 
inhoudelijke motivering het besluit moeten kunnen dragen. Een structuurvisie kan de motivering 
van ruimtelijke besluiten overigens wel versterken en vergemakkelijken.55  
Vooralsnog lijkt de meest plausibele conclusie, dat de structuurvisie een – zeker in beleidsmatig 
opzicht – inkaderende functie zal hebben en vooral relevantie zal hebben voor de motiverings- 
grondslag van de later te nemen ‘echte’ besluiten.56  
 
4.1.4 De inhoud: in hoeverre kunnen beleidsregels in een structuurvisie en in een streekplan 




Een beleidsregel is een bij besluit van een bestuursorgaan vastgestelde algemene regel, niet 
zijnde een algemeen verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling 
van feiten of de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een aan dat  
bestuursorgaan toekomende bevoegdheid of een onder zijn verantwoordelijkheid uitgeoefende 
bevoegdheid of door hem gedelegeerde bevoegdheid (art. 4:81 jo. art. 1:3 Awb). Het betreft dus 
regels voor de uitoefening van een bevoegdheid die naar verwachting meervoudig of veelvoudig  
___________________ 
54. Gier 2007, p. 19. 
55. Min. VROM 2007, p. 6. 
56. Gier 2007, p.20. 
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worden toegepast (zij zijn niet tot een of meer belanghebbenden gericht), welke regels ook voor 
herhaalde toepassing vatbaar zijn. Het vaststellen van een beleidsregel wordt in de Awb 
aangemerkt als het nemen van een besluit. Dit is van belang voor de gevolgen die dat heeft 
vanwege de toepasselijkheid van Awb-voorschriften inzake besluiten.57  
Een structuurvisie in het algemeen valt niet onder het begrip ‘beleidsregel’ van de Awb.58 Maar 
het is niet uitgesloten dat in de provinciale structuurvisies beleidsregels worden opgenomen. Het 
moet dan wel gaan om bevoegdheden van de provinciale staten, het vaststellende orgaan  
(bijv. de bevoegdheid om inpassingsplannen vast te stellen). Een beleidsregel is een besluit 
waarnaar het bestuursorgaan moet handelen en waarvan het slechts kan, en dan ook moet, 
afwijken wanneer dit handelen wegens bijzondere omstandigheden voor een of meer 
belanghebbenden onevenredige nadelen zou opleveren. Beleidsregels geven dus aan in welke 
omstandigheden van welke bevoegdheden gebruik gemaakt zal worden.59 Indirect wordt 
daarmee ook beleid gevoerd. Het voordeel is dat jegens de betrokkenen duidelijkheid wordt 
verschaft en dat die regels als ‘rechtsregels’ zullen worden toegepast. Het vergemakkelijkt ook 
de motiveringsplicht bij de afzonderlijke besluiten.  
De vraag naar de gevolgen van beleidsregels voor de beoordeling van gemeentelijke 
(bestemmings)plannen, laat zich op de volgende manier beantwoorden: een structuurvisie, 
vastgesteld door provinciale staten, kan formeel geen beleidsregels bevatten ten aanzien van de 
wettelijke bevoegdheden van gedeputeerde staten (o.a. uitoefening van de bevoegdheid van  
gedeputeerde staten tot het indienen van zienswijzen en de reactieve aanwijzing van artikel 3.8, 
zesde lid). Immers, beleidsregels in een provinciale structuurvisie kunnen alleen betrekking 
hebben op een aan provinciale staten toekomende of onder zijn verantwoordelijkheid 
uitgeoefende of gedelegeerde bevoegdheid.60 De juridische afdwingbaarheid is er dus niet.  
Bij het opstellen van structuurvisies dient men zich hier bewust van te zijn.61  
 
Streekplan 
Zoals al eerder genoemd (paragraaf 4.1.4.), is de juridische betekenis van een streekplan beperkt 
tot die onderdelen die zijn gekwalificeerd als concrete beleidsbeslissing. In de bestemmingsplan 
procedure zijn concrete beleidsbeslissingen bindend (art. 24 WRO). Zij moeten in acht worden 
genomen, niet alleen door gedeputeerde staten bij hun beslissingen tot uitwerking of afwijking  
van dit plan, maar ook door gemeentebesturen bij de vaststelling van ruimtelijke plannen. 
In het streekplan zijn ook beleidsuitspraken opgenomen die geen concrete beleidsbeslissingen  
___________________ 
57. Min. VROM 2007, p. 7.  
58. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 59. 
59. IPO 2005. p. 22. 
60. Min. VROM 2007, p. 8.  
61. IPO 2005, p. 22. 
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zijn, maar die wel zodanig zijn geformuleerd dat gedeputeerde staten daarvan niet mogen 
afwijken. Dergelijke beleidsuitspraken worden aangeduid als ‘essentiële’ oftewel van 
‘wezenlijk’ belang. Wijken gedeputeerde staten af van een essentiële beleidsbeslissing, dan 
handelen zij in strijd met artikel 4a lid 8, WRO (bij een streekplan wordt bepaald ‘in hoeverre 
gedeputeerde staten (…) binnen bij het plan te bepalen grenzen van het plan mogen afwijken’). 
Deze streekplanonderdelen zijn weliswaar voor het gemeentebestuur niet rechtstreeks juridisch 
bindend, maar men dient zich te realiseren, dat een bestemmingsplan de goedkeuring van 
gedeputeerde staten behoeft en dat gedeputeerde staten aan deze onderdelen wel gebonden zijn 
(ook al wordt het streekplan vastgesteld door provinciale staten en niet door gedeputeerde 
staten, de toepassing ervan moet geschieden door gedeputeerde staten). Aan een bestemmings- 
plan dat zich niet verdraagt met een beleidsregelachtig streekplanonderdeel, zal ook geen 
goedkeuring mogen worden verleend. Indirect worden dus ook gemeentebesturen er door 
gebonden.62 
 
4.1.5 Procedurele vereisten: verplichting tot vaststelling 
 
In art. 4 WRO is bepaald dat gedeputeerde staten het nodige verrichten ter voorbereiding van 
het provinciaal beleid inzake de ruimtelijke ordening. Een streekplan kan zowel betrekking 
hebben op een bepaald gebied als op een bepaald facet van het ruimtelijk beleid. De streekplan- 
procedure is volledig uitgeschreven in artikel 4a, leden 3 t/m 9 WRO. 
Volgens artikel 4a lid 1 WRO kunnen provinciale staten voor een of meer gedeelten of voor het 
gehele gebied van de provincie een streekplan vaststellen, ‘waarin de toekomstige ontwikkeling 
van het in het plan begrepen gebied in hoofdlijnen wordt aangegeven’. Uit deze bepaling blijkt 
dat het streekplan een plan ‘in hoofdlijnen’ is, en zich dus op een zeker globaliteitsniveau moet 
bewegen. Verder blijkt daaruit dat vaststelling van een streekplan een bevoegdheid en geen 
verplichting van provinciale staten betreft.63 Niettemin is geheel Nederland met streekplannen 
‘bedekt’.64  
 
In het nieuw wetsvoorstel, zoals dat door de regering bij de Tweede Kamer was ingediend, was 
geen verplichting tot het opstellen van een structuurvisie opgenomen. Dit in tegenstelling tot de 
literatuur en ook de reacties van de SER, de VROM-raad en het IPO over het wetsontwerp die 
erop hebben aangedrongen om de structuurvisie dwingend voor te schrijven voor alle  
 
____________________ 
62. Klaassen, Teunissen & Lubach 2005, p. 342. 
63. Tenzij de Minister na overleg met gedeputeerde staten, de provinciale staten hiertoe verplicht als het nationaal ruimtelijk beleid   
      dit vraagt (art. 6, WRO). 
64. Van Buuren e.a. 2006, p. 278. 
 21 
bestuurslagen.65 Uiteindelijk na discussie in het wetgevingsoverleg van 3 december 200366 en na 
lezing van de inbreng van de vaste commissie, opgenomen in het verslag,67 constateerde de 
regering in haar nota naar aanleiding van het verslag68 dat een meerderheid van de Tweede 
Kamer de voorgestelde regeling van de structuurvisies als te vrijblijvend beoordeelde en een 
verplichtende redactie wenselijk vond. Bij derde nota van wijziging69 is het wetsvoorstel toen in 
die zin aangepast. De provinciale structuurvisie is een beleidsontwikkelend instrument waarin 
de provinciale staten haar inhoudelijke beleidsdoelstellingen vastlegt alsmede de wijze waarop 
zij die beleidsdoelen wenst te realiseren.Er zijn hiervoor twee varianten tot haar beschikking: 
a. In de verplichte (algemene) structuurvisie worden de hoofdlijnen van de voorgenomen 
ontwikkelingen en hoofdzaken van het provinciale ruimtelijke beleid vastgelegd. Zij vormt 
de (dynamische) basis voor het inzetten van het provinciale instrumentarium, omdat de    
      provinciale belangen hierin zijn vastgelegd. De structuurvisie kan op dit vlak worden  
      vergeleken met het huidige streekplan maar heeft als belangrijk verschil dat in de structuur- 
      visie ook moet worden aangegeven op welke wijze de provincie de voornoemde  
      ontwikkelingen wil gaan realiseren.70 Afhankelijk van het onderwerp zullen de uitvoerings- 
      handelingen concreter of abstracter worden geformuleerd. De Wro schrijft in ieder geval  
      niet voor dat in de structuurvisie gedetailleerd moet worden aangegeven hoe het dagelijks  
      bestuur precies de aan dat bestuursorgaan toegekende bevoegdheden moet hanteren. 
b. Voor bepaalde aspecten van het ruimtelijk beleid kan een vrijwillige structuurvisie worden 
opgesteld. Hierbij kan gedacht worden aan een sectorale visie die ruimtelijke componenten 
bevat, of, als onverwachte of nieuwe beleidsinzichten zich voordoen, zaken waarin de 
verplichte structuurvisie nog niet voorziet. De overige kenmerken van een vrijwillige 
structuurvisie zijn gelijk aan de verplichte variant.71  
Door de structuurvisie verplicht te maken krijgt zij inderdaad een belangrijke sleutelrol in de 
ruimtelijke ordening. Het ruimtelijk beleid van de provincie wordt daardoor vastgelegd in een 
coherent beleidsstuk en vormt ook de basis voor de toepassing van de andere provinciale  
ruimtelijke instrumenten. Daarmee is het belang van het versterken van een ruimtelijk 
samenhangende besluitvorming een dienst gedaan. 
                
               ___________________ 
                     65. Vlg. o.a. H.J.A.M. van Geest, S. Hillegers en T.E.P.A. Lam, ‘Naar een nieuwe ruimtelijke ordeningswet’, Gemeentestem 2002,  
       7166, p. 343, N.S.J. Koeman, ‘Fundamentele herziening van de WRO; sturingsinstrumenten voor Rijk en provincie’, TO 2001,  
       p. 18, Reacties op het voorontwerp van het IPO van 29 oktober 2001, p. 2, van de VNG van 30 oktober 2001, p. 16 en van de  
       SER van 6 november 2001, p. 2. 
66. Kamerstukken II 2003/04, 28 916, nr. 7. 
67. Kamerstukken II 2003/04, 28 916, nr. 10. 
68. Kamerstukken II 2003/04, 28 916, nr. 12. 
69. Kamerstukken II 2003/04, 28 916, nr. 11.  
70. ‘Voorgenomen ontwikkelingen te doen verwezenlijken’ artt. 2.1, 2.2 en 2.3 Wro 




In de WRO is het steekplan het belangrijkste provinciale beleidsdocument. Het heeft een 
hybride karakter. Omdat het bestemmingsplan de goedkeuring van gedeputeerde staten behoeft, 
dient de gemeenteraad bij vaststelling van het bestemmingsplan rekening te houden met het 
streekplan. Streekplannen die ook normatieve onderdelen bevatten hebben bindende, 
rechtstreekse gevolgen voor de gemeentelijke besluitvorming. Deze bindende onderdelen zijn 
beslissingen waarvan lagere overheden niet mogen afwijken.  
De structuurvisie is te beschouwen als een opvolger van het streekplan. Zo’n structuurvisie 
bevat de hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling van een bepaald gebied. Zij dient in te 
gaan op de wijze waarop de voorgenomen ontwikkeling zal worden verwezenlijkt.  
De combinatie van planfiguur en juridische werking wordt verlaten. De goedkeuring door de 
gedeputeerde staten en het fenomeen van de concrete beleidsbeslissing verdwijnt. Daardoor is 
het normatieve karakter van het plan verloren gegaan. De enige relevantie van de structuurvisie 
voor de gemeenten zit in de motiveringsgrondslag van de later te nemen besluiten jegens de 
gemeentelijke besluitvorming. De structuurvisie heeft alleen maar een zelfbindende werking. Zij 
heeft een inkaderende functie, de juridische afdwingbaarheid is er niet. Daardoor zijn de 



























4.2 Algemene regels: de provinciale verordening 
 
4.2.1 Achtergrond invoering algemene regels 
 
Met de figuur van de ‘concrete beleidsbeslissing’ in het streekplan is een directe doorwerkings- 
constructie in de WRO terechtgekomen. De normatieve functie die van de bovengemeentelijke 
ruimtelijke beleidskeuzen kan uitgaan is verbonden met deze concrete beleidsbeslissingen in 
een streekplan. De gemeente is verplicht dergelijke beleidsbeslissingen in het bestemmingsplan 
op te nemen. 
In de Wro is dit anders geregeld. Daar wordt de combinatie van planfiguur en juridische 
doorwerking verlaten. Een beleidsmatige koppeling van de eisen aan bestemmingsplanbesluiten 
die in een verordening worden opgenomen en de structuurvisie van de provincie, is in het 
wetvoorstel niet voorgeschreven. De bevoegdheid tot algemene normstelling kan zelfstandig 
ingezet worden.72  
Voor de bindende doorwerking van het provinciale beleid naar de gemeentelijke bestemmings- 
plannen bevat het wetsvoorstel de bevoegdheid voor de provincie tot het stellen van algemene 
regels die worden vastgelegd in een verordening (art. 4.1 lid 1 Wro). De noodzaak en de inhoud 
van een dergelijke maatregel wordt vastgesteld in het politieke totstandkomingsproces. Er 
kunnen zich onverwachte of ongewenste ontwikkelingen voordoen die een centrale sturing 
vergen en die tot een snelle reactie en tot algemene regelgeving nopen. Een strikte koppeling 
van de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels aan een voorafgaande structuurvisie zou 
zulk een regelgeving in de weg staan. De nieuwe regeling voor het geven van algemene regels 
neemt de tekortkomingen van het juridische doorwerkingsinstrumentarium in de huidige WRO 
weg.73   
 
4.2.2 Juridische binding en rechtsgevolgen van de provinciale verordening 
 
Provinciale staten kunnen bij of krachtens een verordening74 regels stellen omtrent de inhoud 
van bestemmingsplannen, projectbesluiten en beheersverordeningen. Het gaat om algemeen 
verbindende voorschriften, geschikt voor herhaalde toepassing. De bevoegdheid om in een 
verordening algemene regels vast te leggen biedt de provincie de mogelijkheid om eisen te 
____________________ 
72. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 42. 
73. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 44. 
74. Het opstellen van een provinciale ruimtelijke verordening is niet verplicht (“… kunnen regels worden gesteld, in het belang 
van ...”). De Wro stelt geen inhoudelijke beperkingen aan de delegatiebevoegdheid van provinciale staten. De aard en inhoud 
van het delegatiebesluit ligt bij provinciale staten. Staatsrechtelijk geldt de norm dat de delegerende regeling, de verordening 
dus, zo concreet en nauwkeurig mogelijk de delegatie van de regelgevende bevoegdheid begrenst. Indien die norm wordt 
overschreden, kan de rechter de regels van gedeputeerde staten onverbindend verklaren. 
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stellen aan de ruimtelijke besluiten van de gemeente of aan de kwaliteit van deze beslissingen. 
Meestal zullen de eisen betrekking hebben op de inhoud van bestemmingsplannen. Hiermee 
wordt zowel aan de betrokken lokale overheden als aan de burgers duidelijkheid en rechts- 
zekerheid verschaft over waaraan men zich – voor wat betreft de provinciale 
beleidsdoelstellingen – te houden heeft.75  
Het vastleggen bij verordening houdt in dat algemene regels door belanghebbenden niet  
rechtstreeks, maar alleen kunnen worden bestreden bij de toepassing/doorwerking van die  
regels in een bestemmingsplan of, zolang het bestemmingsplan niet is aangepast, bij de  
beoordeling van vergunningaanvragen.76 In uitzonderingsgevallen zal een verordening als een 
actie van onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter kunnen worden aangevochten.77 
De gevolgen van een provinciale verordening zijn ingrijpend. De gemeente is verplicht het 
bestemmingsplan daarmee in overeenstemming te brengen. Algemene regels moeten worden 
overgenomen in het bestemmingsplan. Op grond van artikel 4.1 lid 2 en 4.3 lid 2 Wro moet dit 
gebeuren binnen een jaar, tenzij bij de algemene maatregel van bestuur of bij de verordening 
een andere termijn is gesteld. Zolang het bestemmingsplan nog niet aan de verordening is 
aangepast, worden bouw- en  aanlegvergunningen rechtstreeks getoetst aan de regels van 
provincie. Zij hebben vanaf hun inwerkingtreding al een dwingende betekenis voor de verlening 
van bouw-, aanleg- en sloopvergunningen.78 
Met de provinciale verordening krijgen gemeenten en burger duidelijkheid en daarmee ook 
rechtszekerheid over de concrete inhoud van de vastgestelde provinciale beleidsnormen waaraan 
zij zich moeten houden. Worden algemene regels niet (goed) geïmplementeerd in het 
bestemmingsplan, dan zal de rechter die regel of dat voorschrift uit het bestemmingsplan 
onverbindend kunnen verklaren wegens strijd met de bij of krachtens de Wro gestelde (hogere) 
regels.79 De rechtmatigheid van een onherroepelijk bestemmingsplan of de daarin opgenomen 
regels is dus geen gegeven.80  
 
4.2.3  Inhoud en reikwijdte (functie) van de provinciale verordening 
 
Door middel van een verordening kunnen algemene of specifieke eisen worden gesteld aan de 
planologische besluiten van lagere overheden. Het nieuwe artikel 4.1 Wro bepaalt dat als een  
____________________ 
75. IPO 2005, p. 11. 
76. Exceptieve toetsing: de rechtmatigheid van een algemene regel kan, vanwege art. 8:2 Awb, niet rechtstreeks bij de  
         bestuursrechter worden aangevochten, maar wel kan in een procedure tegen een uitvoeringsbesluit (bestemmingsplan,  
         bouwvergunning, handhavingsbesluit) de exceptie van onrechtmatigheid van de algemene regel worden ingeroepen.  
77. IPO 2005, p. 11.  
78. Gier 2007, p. 20. 
79. Zie ook ABRS 8 februari 2000, JB 2000/9. 
80. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 95. 
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goede provinciale ruimtelijke ordening dat noodzakelijk maakt, bij of krachtens provinciale 
verordening regels kunnen worden gesteld omtrent de inhoud van een bestemmingsplan of een 
projectbesluit. Dat kan in het algemeen zijn, maar daarbij kan ook worden bepaald dat een regel 
slechts geldt voor een of meer daarbij aangegeven gebieden of categorieën van gebieden. Uit de 
memorie van toelichting blijkt dat het in overwegende mate eisen zal betreffen die een 
ruimtelijk kwaliteitsniveau omschrijven waaraan bestemmingsplannen moeten voldoen. Als 
voorbeeld wordt daarbij genoemd de eis dat gemeenten in een nader omschreven gebied de 
bestemmingsplannen in die zin moeten wijzigen dat bepaalde bestemmingen niet meer mogelijk 
zijn (bijvoorbeeld een verbod om in het stroomgebied van rivieren te bouwen). Verder kan 
gedacht worden aan algemene eisen met betrekking tot het in acht nemen van afstanden tussen 
concurrerende bestemmingen, zoals glastuinbouw of woningbouw.81 
In ieder geval wat de inhoud betreft: de juridische binding dwingt tot selectiviteit. Niet alles kan 
in algemene regels worden neergelegd. Volgens de memorie van toelichting zullen provincies 
bij de vaststelling van hun beleid steeds moeten afwegen welke onderdelen van de door hen 
voorgestane ruimtelijke ontwikkelingen zo belangrijk zijn dat deze ook in acht moeten worden 
genomen bij de ruimtelijke besluiten van andere overheden. Een element bij de afweging is de 
vraag of de verantwoordelijkheid voor die beleidsonderdelen daadwerkelijk op provinciaal 
niveau thuishoort en of het noodzakelijk is die beleidselementen te verankeren in voor andere 
overheden juridisch bindende normen. Bovendien is er een grote mate van concreetheid in 
formulering van de algemene regels nodig: duidelijke en ondubbelzinnige normen, waarbij 
beschreven moet worden welke stappen binnen welke termijn door wie dienen te worden gezet. 
Veel vormen van beleidsjargon, volstrekt geaccepteerd in bijvoorbeeld het streekplan, verdienen 
in algemene regels geen plaats. Als hulpmiddel zal men zich bij het formuleren van iedere 
algemene regel kunnen afvragen: kan deze regel worden gebruikt als norm bij de beoordeling  
van een aanvraag voor een bouwvergunning? Luidt het antwoord nee, dan dient men de regel 
alsnog aan te scherpen dan wel daarvan af te zien, dan wel op structuurvisieniveau om te zien 
naar een alternatieve doorwerkingsmogelijkheid.82 Werende uitspraken bijvoorbeeld met 
concrete omschrijvingen (maximale afstanden, omvang, aantallen) of volledig uitsluitende 
uitspraken (iets is niet toegestaan) lenen zich goed voor vastlegging in een verordening.  
Die bevoegdheden zullen dan volgens de regering dan ook met grote zorgvuldigheid en 
selectiviteit moeten worden aangewend, mede gelet op de bestuurlijke implicaties en juridische 
gevolgen daarvan en de inhoudelijke eisen die daaraan moeten worden gesteld.83 
Algemene regels van de provincie geven aan waaraan bestemmingsplannen in het algemeen of 
in nader aangeduide gebieden, op een daarbij te bepalen tijdstip, moeten voldoen. Zij zijn niet 
____________________ 
81. Besselink 2004, p. 69. 
82. IPO 2005, p. 31. 
83. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 42 en Kamerstukken II 2003/2004, 28916, nr. 6, p. 6. 
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(slechts) gericht op een of enkele gemeenten, maar tot een in beginsel onbepaald aantal 
gemeenten. Dat wil zeggen: een algemeenheid naar rechtssubject of naar gebied. Ze kunnen dus 
gebiedsgericht worden gehanteerd en betrekking hebben op een veelheid van in het specifieke 
gebied spelende bovengemeentelijke belangen. De potentiële herhaalbaarheid van het geval of 
de situatie waarop een algemene regel zich richt speelt een belangrijke rol, maar ook bij 
éénmalige omstandigheden kan met een algemene regel worden volstaan in plaats van allemaal 
afzonderlijke aanwijzingsbesluiten.84 Echter, volgens de wetgever, indien de provincie zich zou 
toespitsen op een klein, concreet gebied of project, dan is een algemeen verbindend voorschrift 
niet meer het geëigende instrument maar zou moeten worden gekozen voor het zelf vaststellen 
van een bestemmingsplan door provincie.85 
Voor het opstellen van algemene regels geldt een zware motivering op grond van het 
provinciaal ruimtelijk belang. Een zo integraal mogelijke afweging maakt deel uit van het 
bepalen van de noodzakelijkheid van het vaststellen van algemene regels in de verordening. Dit 
houdt in dat men zich bij een provinciale normstelling die een specifiek belang beoogt te 
beschermen, rekenschap moet geven van de andere, algemene belangen.86  Maar verder zal de  
gemeenten beleidsruimte moeten worden gegund.  
De algemene regels richten zich primair tot de gemeentebesturen. De provincie creëert met het 
vaststellen van de algemene regels duidelijkheid naar het gemeentebestuur door in normen vast 
te leggen aan welke planologische kwaliteit delen van het grondgebied binnen een bepaalde tijd 
moeten voldoen.87 Welke ontwikkelingen spelen op bovengemeentelijk niveau en hoe dienen 
deze eventueel met behulp van een provinciale verordening geregeld te worden? Daaraan vooraf 
gaat een discussie over dergelijke ontwikkelingen op beleidsniveau. In een verordening gaat het 
immers niet zozeer meer om beleid vast te stellen, maar om kernpunten van provinciaal beleid 
in juridisch bindende normen te vertalen.88 
Maar de waarde en bruikbaarheid van de algemene regels is niet alleen relevant indien de 
regelstellende overheid een nieuw planologisch beleid wil voeren. Zij zijn ook relevant voor een 
defensief ruimtelijk beleid, waarbij het gaat om conserveren (beschermen) van een bepaalde 
planologische toestand voor ontwikkelingen die daarvoor bedreigend zijn en op afstand 






84. IPO 2005, p. 11 
85. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 41. 
86. Min. VROM 2007, p. 38. 
87. IPO 2005, p. 16. 
88. Gier 2007, p. 20 
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4.2.4. Ontheffingen en vrijstellingen in de provinciale verordening 
 
De provincie heeft de bevoegdheid een verordening te maken voor de uitvoering van het 
provinciale ruimtelijk beleid, indien provinciale belangen dat met het oog op een goede 
ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. De verordening betreft dus een materiële normering 
van bestuurshandelen, primair gericht tot gemeenten maar ook burgers zullen daarop een beroep 
mogen doen. Zij zal derhalve duidelijkheid moeten bieden over de rechtspositie. In dat kader is 
het zeer wel denkbaar dat provinciale regels verbodsbepalingen gaan bevatten, die zoveel 
mogelijk eenduidig en stellig zijn.89 De vraag is of in dergelijke bepalingen uitzonderingen  
(en alle mogelijke gevallen) op voorhand vastgelegd kunnen worden.  
In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Wro wordt nauwelijks iets gezegd over 
afwijkings- of ontheffingsmogelijkheden van de provinciale verordening in de provinciale 
verordening. De eisen die gelden voor de algemene regels in een verordening (concreet, 
duidelijk, objectief begrensd) gelden in gelijke mate voor de afwijkingsmogelijkheden in een 
verordening. Immers willekeurige toepassing van vrijstellingen of ontheffingen90 in strijd met 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur (rechtszekerheid en rechtsgelijkheid) behoort te  
worden voorkomen.  
Een verzoek tot vrijstelling of ontheffing kan op verschillende momenten plaatsvinden: 
voorafgaand aan het bestemmingsplanproces of als onderdeel ervan. Het verzoek kan ook in    
verschillende vormen gebeuren. Als expliciet verzoek met expliciet besluit van gedeputeerde 
staten, en impliciet met verantwoording achteraf of met impliciet besluit van gedeputeerde 
staten in kader van het bestemmingsplanproces. De politiek-bestuurlijke intentie achter de 
beleidsuitspraken in een structuurvisie en de verwerking daarvan in algemene regels bepaalt de 
ruimte voor de provincie om daaraan uit oogpunt van beleidssturing al dan niet vrijstellings- of 
ontheffingsmogelijkheden te verbinden.91  
Door het op voorhand opnemen van dergelijke regels in een verordening zou de verordening 
buitengewoon ingewikkeld en dus onleesbaar worden, en dat roept spanning op op de punten  
van duidelijkheid en rechtszekerheid. De regionale en lokale verschillen zijn daarvoor 
eenvoudigweg te groot. Het kan alleen als daaraan objectieve criteria worden verbonden. Dat 
maakt dat maatwerk in afwijking van het beleid (zoals thans regelmatig plaatsvindt bij de 
beoordeling van gemeentelijke plannen), minder goed mogelijk is.  
Uit dien hoofde is het algemeen geaccepteerd dat aan een bestuursrechtelijke regeling waarin 
____________________ 
89. Min. VROM 2007, p. 38. 
90. Toelichting op deze begrippen: voor een besluit waarbij in een individueel geval een uitzondering op een wettelijk gebod of  
         verbod wordt gemaakt voor een categorie van gevallen, wordt de term “vrijstelling” gebruikt; voor een beschikking waarbij in  
         een individueel geval een uitzondering op een wettelijk gebod of verbod wordt gemaakt, wordt de term “ontheffing” gebruikt. 
91.    IPO 2005, p. 17. 
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een verbodsstelsel is opgenomen, een ontheffingsmogelijkheid wordt gekoppeld. En de Wro  
verzet zich niet tegen een keuze voor een dergelijk stelsel.92 
 
               4.2.5. Wanneer kan dit instrument worden ingezet? 
 
Een verordening kan in twee situaties worden opgesteld:  
- Vóóraf, niet specifiek gebonden aan een bepaalde bestemmingsplanprocedure. Dit zal de  
gangbare praktijk zijn, bijvoorbeeld in aansluiting op belangrijke provinciale structuurvisies of 
andere beleidsnota’s.93 Met het stellen van deze regels wordt aan gemeentelijke bestuursorganen 
een kader geboden voor de inzet van hun bevoegdheden. Zij moeten beoordelen of de geldende 
planologische regeling (bijv. bestemmingsplan) aan de in de verordening vastgestelde normen 
voldoet. In deze situatie stelt de gemeenteraad, tenzij bij de verordening een andere termijn 
wordt gesteld, binnen een jaar na inwerkingtreding van de verordening een bestemmingsplan 
vast met inachtneming van de verordening.94 
- Als interventie tijdens een lopende bestemmingsplanprocedure om het in werking treden  
van een niet aan het provinciaal belang tegemoetkomend vastgesteld bestemmingsplan  
te voorkomen. Zo’n interventie met een verordening, in plaats van met een specifieke  
aanwijzing, dient een breder doel dan uitsluitend het onderhavige bestemmingsplan. Het valt 
aan te nemen dat met zo’n interventie niet tevens beoogd wordt in te grijpen in een eventueel 
aanwezige vastgestelde verordening. Het zal moeten gaan om nieuwe of aanvullende en 
kennelijk spoedeisende normering met een algemene strekking. Hier treedt, na de aankondiging 
van gedeputeerde staten dat een verordening wordt voorbereid, het gedeelte van het 
vaststellingsbesluit van het bestemmingsplan waarop de verordening betrekking heeft niet in 
werking. Indien niet binnen zes maanden een verordening is vastgesteld, treedt het betrokken 
gedeelte van het vaststellingsbesluit alsnog in werking.95  
 
Weigering gemeente om het bestemmingsplan aan te passen 
Als het gemeentebestuur de algemene regels niet of niet goed in het bestemmingsplan heeft 
opgenomen zal de bestuursrechter, als een bestemmingsplan niet in overeenstemming is met de 
algemene regels, het betreffende onderdeel uit het bestemmingsplan onverbindend moeten 
verklaren wegens strijd met de bij of krachtens de Wro gestelde regels.96 
Het wetsvoorstel vermeldt echter niet wat de gevolgen zijn als een gemeente definitief  
____________________ 
92. Min. VROM 2007, p. 39. 
93. IPO 2005, p. 16. 
94. Min. VROM 2007, p. 38. 
95. IPO 2005, p. 16-19.  
96. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 49. 
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weigerachtig blijft om het bestemmingsplan aan te passen. Blijft dan de verordening tot in 
lengte van jaren toetsingskader voor bouwaanvragen of komt er een moment waarop toch het 
bestemmingsplan zal moeten worden aangepast? Zowel in de memorie van toelichting als in het 
advies van de Raad van State wordt er impliciet van uitgegaan dat gedeputeerde staten 
‘uiteindelijk’ als ultimum remedium zelf het bestemmingsplan zullen moeten aanpassen door te 
besluiten een inpassingsplan vast te stellen.97 Deze bevoegdheid is op te vatten als het sluitstuk 
van een ontwikkeling die door de provincie zelf in gang is gezet (“vanuit provinciaal belang 
noodzakelijk”). De vraag is of dat redelijk is: het uitblijven van een aangepast bestemmingsplan 
is het gevolg van het feit dat een gemeente niet aan hogere wetgeving (in casu de verordening) 
voldoet en zou niet tot extra lasten/verplichtingen voor de provincie moeten leiden. Overigens 
geldt naar geldend recht (art. 38, tweede lid, WRO) al een zelfde regeling in geval van het niet 
opvolgen van een aanwijzing.  
Vanuit het oogpunt van de provinciaal gewenste sturing is het (plaatsvervangend) overnemen 
van de vaststelling van het bestemmingsplan echter overbodig, want de wet heeft zelf al ervoor 
gezorgd dat ongewenste gevolgen van het niet voldoen aan de verordening niet kunnen optreden 
(verordening toetsingsgrond in plaats van bestemmingsplan). Het provinciale doel is dus al 
bereikt. Het initiatief ligt dan bij de gemeente om toch maar zo snel mogelijk tot een compleet 
en correct bestemmingsplan te komen.98 
















                     ____________________ 
97. Min. VROM 2007, p. 41. 
98. IPO 2005, p. 16-19. 
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4.3 Provinciale bestemmingsplanbevoegdheid 
 
4.3.1. Het karakter van het provinciale bestemmingsplan (inpassingsplan) 
 
Provincies zullen hun bevoegdheden onder de nieuwe Wro in sterke mate moeten baseren op in 
structuurvisies neergelegd provinciaal en nationaal ruimtelijk beleid. Beleid met visie – luidt het 
motto – omdat er geen beleid kan en mag worden gevoerd zonder dat daar een vastgelegde visie 
aan ten grondslag ligt. Een structuurvisie werkt niet rechtstreeks door, maar voor de echt 
belangrijke onderdelen ten behoeve van de provincie zijn in het wetsvoorstel separate juridische 
mogelijkheden opgenomen.99  
Het wetsvoorstel voorziet in twee soorten van normstellende bevoegdheden voor de provincies 
om een afgestemd en harmonieus ruimtelijk beleid te bereiken:100 
a. de eerdergenoemde bevoegdheid om door middel van een verordening algemene of 
specifieke eisen te stellen aan de planologische besluiten van lagere overheden en 
b. de bevoegdheid voor de provincies om, in het geval provinciale belangen in het 
geding zijn en die dus de verantwoordelijkheid van een provincie raken, 
bestemmingsplannen of onderdelen daarvan vast te stellen of te wijzigen.101  
De bestemmingsplanbevoegdheid biedt de provincie een extra mogelijkheid om kaders te stellen 
voor onderdelen van de ruimtelijke ordening die van provinciaal of nationaal belang zijn. Dat 
kan de vorm krijgen van een concreet, op de realisatie van een project gericht bestemmingsplan. 
Het bestemmingsplan kan ook globaal van aard zijn. In zo’n plan worden dan naast een ruime 
bestemmings- en doeleindenomschrijving de ruimtelijke randvoorwaarden opgenomen waar- 
binnen ontwikkelingen in een bepaald gebied zich mogen voltrekken. Dit is bijvoorbeeld 
denkbaar voor een gebiedsdeel van de provincie dat een specifieke bescherming behoeft, doch 
waarbij een zekere autonome ontwikkeling op lokaal niveau niet op bezwaren stuit.102  
Een provinciaal bestemmingsplan wordt met andere woorden inpassingsplan genoemd. De voor 
de inpassingsplannen geldende inhoudelijke en procedurele eisen zijn exact gelijk aan die welke 
voor de gemeentelijke bestemmingsplannen conform de nieuwe Wro gelden. De nieuwe wet 
schrijft dat expliciet voor. In termen van planning en proceduretijd is er wel verschil tussen een 
gemeentelijk bestemmingsplan en een inpassingsplan. 
Hoewel de figuur van het van hogerhand vastgestelde bestemmingsplan niet volstrekt nieuw is – 
 
____________________ 
99. VNG 2003, p. 9.  
100. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 38. 
101. Naast deze bevoegdheden tot het stellen van algemene normen, hebben provincies de mogelijkheid om de gemeenteraad  
         aanwijzing te geven om een bestemmingsplan aan te passen overeenkomstig de in de aanwijzing gegeven voorschriften     
         omtrent de inhoud van dat bestemmingsplan, maar verder ga ik hier later op in. 
102.  Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 39. 
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men denke aan artikel 38 lid 2 WRO103 – is zij in zoverre wel ingrijpend, dat hiermee de 
consequentie van het bovengemeentelijke karakter van bepaalde ontwikkelingen ten principale 
wordt doorgetrokken naar wat tot voor kort nog het gemeentelijk domein was, het 
bestemmingsplan. 
 
               4.3.2 Wanneer kan van dit instrument gebruik worden gemaakt?  
 
 
In de ruimtelijke ordening is altijd sprake van maatwerk. Het voorbereiden en vaststellen van 
bestemmingsplannen is dan ook in eerste instantie een gemeentelijke aangelegenheid. De exacte 
ruimtelijke inpassing en het rekening houden met de lokale situatie kan evenwel het best op 
gemeentelijk niveau plaatsvinden.104 Maar waar evident sprake is van bovengemeentelijke 
belangen ligt het tamelijk voor de hand om ook de verantwoordelijkheid voor de planologisch-
juridische inpassing daarvan bij het hoger gezag te leggen.105  
In het wetsvoorstel is zonder enig voorbehoud de weg geopend voor het daadwerkelijk tot stand 
komen van provinciale bestemmingsplannen, waarbij is opgemerkt, dat de bevoegdheid tot 
vaststellen van zo’n bestemmingsplan door de provincie nadrukkelijk niet het karakter heeft van 
een sanctiemiddel. De provincie kan zelfstandig besluiten tot het vaststellen van zo’n 
bestemmingsplan, los van de vraag of de gemeenteraad de planologische voornemens 
ondersteunt of niet.106 In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Wro worden enkele 
voorbeelden gegeven van situaties waarin de bevoegdheid tot vaststelling van een 
inpassingsplan benut zou kunnen worden.107 Provincies kunnen onder andere van deze 
bevoegdheid gebruik maken als zij een bepaalde ruimtelijke ontwikkeling onwenselijk vinden 
of bepaalde gebieden (bijvoorbeeld in de ecologische hoofdstructuur) in het algemeen willen 
beschermen (conserveringsdoel). Ook kan de bevoegdheid worden aangewend wanneer zij een 
activiteit of een project van zodanig belang achten, dat de desbetreffende overheidsinstantie van 
het begin af aan de besluitvorming over het “hoe, waarom en waar” daarvan in eigen hand wil 
houden. Denkbaar is ook dat de provincie deze bevoegdheid hanteert wanneer de 
besluitvorming is vastgelopen over een project met een provinciaal belang dat in eerste instantie 
aan het gemeentelijk niveau was overgelaten. Bij aanwending van dit instrument moet er in 
ieder geval sprake zijn van ‘provinciale belangen’. En dit maakt de bevoegdheid in beginsel 
ruim toepasbaar. Maar wanneer is er sprake van provinciale belangen? 
___________________ 
103. Gedeputeerde staten in geval het bestemmingsplan niet in overeenstemming werd gebracht met de gegeven aanwijzingen, met    
         uitsluiting van de bevoegdheid terzake van de gemeenteraad zelf overgaat tot de vaststelling, resp. herziening van het  
         bestemmingsplan. 
104.  VNG 2003, p. 7-8.  
105.  Gier 2007, p. 23.  
106.  Besselink 2004, p. 75. 
107.  Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 38-39.  
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Al sinds de vorming van onze huidige gedecentraliseerde eenheidsstaat is het de vraag of iets 
een onderwerp van gemeentelijke zorg is dan wel of de provincie of het rijk die zorg zich moet 
aantrekken. Het zijn politieke, sociaal-economische, maatschappelijke opvattingen die op enig 
moment bepalen of de behartiging van een bepaalde waarde, een bepaald belang op het 
gemeentelijke, provinciale of rijksniveau dient te geschieden en op welk van die drie niveaus 
een maatschappelijke opgave het meest adequaat kan/moet worden aangepakt. Een belangrijk  
ordeningsbeginsel is dat maatschappelijke belangen in eerste instantie op het meest nabije 
niveau worden behartigd, totdat is vastgesteld dat een adequate belangenbehartiging op dat 
schaalniveau niet langer verantwoord is omdat de belangen het lokale niveau overstijgen en een 
effectieve en evenwichtige afweging van de betrokken openbare belangen alleen op een hoger 
bestuurlijk schaalniveau kan plaatsvinden. En dat beginsel geldt ook op het terrein van de 
ruimtelijke ordening. Of een onderwerp van zorg door de provincie wordt opgepakt en of de 
Wro-bevoegdheden zullen worden ingezet, is volgens de Wro in eerste en laatste instantie een 
besluit dat door de provincie wordt vastgesteld, of waarop de provincie een democratische 
controle uitoefent.108 De desbetreffende bevoegdheden zijn niet eerder in te zetten dan nadat 
gevolg is gegeven aan overlegverplichtingen. In essentie, bij het inzetten van de provinciale 
bestemmingsplanbevoegdheid gaat het om gevallen waarin provincie, vanwege de daarmee 
gemoeide belangen, de regie wenst te voeren over de planologische aspecten van het geval.109 
Bij vraagstukken, voor welke provincies zich verantwoordelijk achten.  
 
4.3.3 De juridische werking van het bestemmingsplan (inpassingsplan) 
 
Een provinciaal besluit tot vaststelling van een inpassingsplan wordt genomen door provinciale 
staten. Volgens art. 3.26, derde lid, Wro wordt een inpassingsplan geacht deel uit te maken van 
een bestemmingsplan en gaat het op het moment van onherroepelijk worden op in het 
bestemmingsplan. Het is dus niet iets wat bestaat naast of boven een gemeentelijk  
bestemmingsplan. Een inpassingsplan kan het best worden gezien als een besluit tot aanpassing 
van een bestemmingsplan, dat niet door de gemeenteraad maar door een andere 
bestuursinstantie wordt genomen.110 Dat wil zeggen dat als het inpassingsplan eenmaal tot stand 
is gekomen de beheerfase intreedt, en er niet langer sprake is van een rijks- of provinciaal 
belang. Op dat moment wordt het inpassingsplan omgezet in een gemeentelijk 
bestemmingsplan.111 Dit betekent, dat de toetsing en handhaving bij de gemeente blijft.  
Het plan legt juridisch bindend de bouw- en gebruiksmogelijkheden van een concreet gebied  
____________________ 
108. Min. VROM 2007, p. 24. 
109. Gier 2007,  p. 23.  
110. Min. VROM 2007, p. 25. 
111. Waalwijk, raadsinformatiebrief, nr. 47-07.  
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vast. Aanvragen om bouw-, aanleg- of sloopvergunningen worden eraan getoetst en het biedt 
ook grondslag voor de vestiging van het voorkeursrecht en voor onteigening. In de uitvoering 
van het plan zal dus niets veranderen ten aanzien van het vaststellen van een bestemmingsplan 
(dit zou met betrekking tot aanlegvergunningen slechts anders kunnen zijn, als provinciale 
staten expliciet besluiten om de bevoegdheid tot het verlenen van die vergunningen aan zich te 
houden). 
Bij het besluit tot vaststelling van het bestemmingsplan kunnen provinciale staten bepalen tot 
welk tijdstip de bestemmingsplanbevoegdheid van de gemeenteraad terzake wordt uitgesloten. 
Zij kunnen ook bepalen of gedeputeerde staten voor de aan het bestemmingsplan gerelateerde 
bevoegdheden en verplichtingen terzake, zoals binnenplanse wijzigingen, uitwerkingen, binnen- 
planse ontheffingen en het stellen van nadere eisen, in de plaats treden van burgemeester en 
wethouders van de gemeente.112 Verder moeten provinciale staten in het besluit tot vaststelling 
van het inpassingsplan bepalen tot welk tijdstip de gemeenteraad geen nieuw bestemmingsplan 
voor het betrokken grondgebied mag vaststellen of aanpassen (art. 3.26 lid 5 Wro).  
Een inpassingsplan kan het best worden gezien als een besluit tot aanpassing van een 
bestemmingsplan, dat niet door de gemeenteraad maar door een andere bestuursinstantie wordt 
genomen. De uitvoering van het bestemmingsplan of inpassingsplan blijft immers bij de 
gemeente. De discussie omtrent een bestemmingsplan of inpassingsplan lijkt daarom vooral een 



















112. Waalwijk, Raadsinformatiebrief, nr. 47-07. 
113. Kamerstukken II 2003/2004, 28916, nr. 3, p. 38-39. 
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4.4 Provinciale projectenprocedure en coördinatieregeling 
 
4.4.1 De kenmerken van de provinciale projectenprocedure 
 
In 2003 is in de WRO via een wijziging een rijksprojectenprocedure van kracht geworden  
(artt. 39a t/m 39q WRO). Deze procedure is te gebruiken voor besluitvorming over ruimtelijke 
investeringsprojecten die van zodanig belang zijn dat het rijk de regie van de publieke besluit- 
vorming van het begin tot het eind in eigen hand wenst te nemen. Het gaat hier met name om 
een efficiënter gebruik van de tijd en het beter op elkaar afstemmen van procedures.114 Deze 
procedure is ook inhoudelijk ingebouwd in de Wro. In het wetsvoorstel is voor de provincies 
een vergelijkbare bevoegdheid voor de uitvoering van projecten onder regie van de provincie 
gerealiseerd.  
De kenmerken van de provinciale projectenprocedure zijn:  
1. Provinciale staten kunnen gevallen of categorieën van gevallen aanwijzen waarin verwezen- 
lijking van een onderdeel van het provinciaal beleid het wenselijk maakt dat (toegangsbesluit): 
2. Een bestemmingsplan (inpassingsplan) wordt vastgesteld (projectbesluitmodule), of:  
3. Nader te duiden besluiten worden gecoördineerd (uitvoeringsmodule),  of:  
4. Zowel 2 als 3 (gelijktijdige toepassing modules).  
 
Zowel gemeente, provincie als rijk kunnen een projectbesluit nemen. Net als in het geval van 
een inpassingsplan, dient het te gaan om projecten van provinciaal belang, voordat provincie  
‘in actie kan komen’.115 
 
4.4.2 Karakter, inhoud en de juridische werking van het projectbesluit 
 
Het projectbesluit treedt in de plaats van de sinds april 2000 bestaande ‘zelfstandige project- 
procedure’. Hoewel in het aanvankelijke wetsvoorstel – net als in het voorontwerp – geen 
mogelijkheid tot het verlenen van vrijstelling van het bestemmingsplan was opgenomen, is naar 
aanleiding van vooral de maatschappelijke reacties op het wetsvoorstel in de tweede nota van  
wijziging116 alsnog een afdeling toegevoegd met bepalingen over een aan een bestemmingsplan- 
vaststelling voorafgaand projectbesluit. Niet helemaal een zelfstandige projectprocedure, er is 
een directe relatie gelegd met het bestemmingsplan in die zin, dat de wetgever kiest voor een 
gefaseerde besluitvorming. Primair is de mogelijkheid van het nemen van een projectbesluit 
vanzelfsprekend van belang voor gemeenten. Niettemin is in dezelfde nota van wijziging het  
___________________ 
114. Klaassen 2005,  p. 28. 
115. IPO 2005, p. 13. 
116. Kamerstukken II 2003/04, 28 916, nr. 3. 
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ook mogelijk gemaakt dat door provinciale staten een projectbesluit wordt genomen.  
De regeling van het projectbesluit heeft alle kenmerken van een compromis. Enerzijds wordt 
daarmee tegemoetgekomen aan de wens om snel te kunnen meewerken aan projecten die 
afwijken van een bestemmingsplan, terwijl anderzijds het uitgangspunt om het bestemmings- 
plan centraal te stellen overeind moet blijven. Het projectbesluit wordt daarom gepresenteerd als 
de eerste fase in de procedure tot wijziging van het planologisch regiem.117 Het biedt de 
mogelijkheid om de bestemmingsplan- c.q. inpassingsplanprocedure gefaseerd te laten 
doorlopen. Met een provinciaal projectbesluit wordt dus vooruitgelopen op een provinciaal 
inpassingsplan. Het is opgenomen als instrument naast en niet in plaats van het 
bestemmingsplan.  
Gedeputeerde staten moeten binnen een jaar nadat een projectbesluit werd genomen met een 
ontwerp voor een inpassingsplan komen. Het betreft dan een inpassingsplan voor het grond- 
gebied waarop het projectbesluit betrekking heeft. Dat inpassingsplan wordt dan via artikel 3.26 
lid 3 Wro geacht deel uit te maken van het gemeentelijk bestemmingsplan. Het voordeel van een 
projectbesluit is dat in een vroeg stadium besluitvorming plaatsvindt en dat het later afdekken 
via een bestemmingsplan een eenvoudige operatie is. Het project is al gerealiseerd en er heeft al 
rechtsbescherming plaatsgevonden (er is geen zienswijze meer mogelijk als het bestemmings- 
plan zijn grondslag vindt in een projectbesluit). De keuze voor een projectbesluit betekent 
geenszins dat een initiatief dan buiten het ‘bestemmingsplanspoor’ terecht komt. Integendeel, 
het wordt geïntegreerd in het bestemmingsplan en maakt daar deel van uit. Dit instrument kan 
de weg vrij maken voor een bestemmingsplan waarover in weze geen discussie meer hoeft 
plaats te vinden.118  
Op de voorbereiding van een projectbesluit is afdeling 3:4 Awb van toepassing. Wat de inhoud 
betreft: de Wro bepaalt slechts dat een projectbesluit moet zijn voorzien van een goede 
ruimtelijke onderbouwing, maar niet aan welke vereisten het projectbesluit verder moet 
voldoen. Aangezien het projectbesluit, in de visie van de wetgever een fase is, voorafgaand aan 
de bestemmingsplanvaststelling, is het aannemelijk om te stellen dat in elk geval de eisen 
waaraan het bestemmingsplan moet voldoen, in het projectbesluit min of meer vastliggen.119  
Voorts heeft de wetgever in de nota van toelichting bij de tweede nota van wijziging120 gesteld, 
dat het projectbesluit enkele essentialia moet bevatten. Deze essentialia zijn de volgende: 
- de met het project te bereiken doelen moeten helder omschreven en inzichtelijk zijn, en  
- de planafwijking moet gemotiveerd zijn, welke motivering geconcretiseerd is in een 
ruimtelijke onderbouwing. 
__________________ 
117. Struiksma 2004, p. 28. 
118. JBA 2004, p. 5.  
119. Angeren 2006, p. 17.  
120. Kamerstukken II 2003/2004, 28916, nr. 9, p. 9-10. 
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Blijkens diezelfde toelichting dient de ruimtelijke onderbouwing de weging van initiatief, de 
ruimtelijke inpasbaarheid van de nieuw beoogde bestemming (op het nieuwe gebruik van de 
grond), de te realiseren of aan te passen (bouw)werken, een beschrijving van de relatie tot de 
gevolgen van het project voor de in het gebied aanwezige waarden en een beschrijving van de 
redenen waarom van dat bestemmingsplan wordt afgeweken in ieder geval te bevatten. 
 
De minister heeft in een brief van 24 november 2003121 aangegeven dat een ruimtelijke 
onderbouwing van een projectbesluit bij voorkeur in een structuurvisie ligt. Deze eis stelt de 
Wro evenwel niet. Wel is de regering van oordeel dat projectbesluiten een integrale ruimtelijke 
afweging moeten bevatten. In de nota naar aanleiding van het verslag is benadrukt dat in het 
wetsvoorstel uitdrukkelijk niet gekozen is voor een formeel-wettelijke koppeling van 
structuurvisies en de aanwending van bevoegdheden, zoals het nemen van een projectbesluit. 
Een dergelijke inhoudelijke koppeling zou een niet beoogde noch noodzakelijke juridisering van 
de structuurvisie en van projectbesluitvorming veroorzaken, hetgeen de wetgever juist wil 
voorkomen.122  
In het projectbesluit wordt overigens nagenoeg alles geregeld wat ook in het bestemmingsplan 
wordt geregeld. Het gaat dus om een schetsontwerp, bestemmingen, doeleindenomschrijvingen, 
toelichting, exploitatieopzet en verdere uitvoeringsbepalingen. Blijkens de toelichting op de 
nota van wijziging ligt het nemen van een projectbesluit op provinciaal niveau voor de hand in 
gevallen waarin de provincie voor een meer complexe ruimtelijke ingreep kiest die gefaseerde 
besluitvorming en realisatie vergt maar ook voor projecten die om een snelle realisering vragen, 
zoals bijvoorbeeld de realisatie van een rioolwaterzuiveringsinstallatie, een vuilstortlocatie, een 
knooppunt of een regionale verbindingsroute.123  
Elk projectbesluit moet voorzien zijn van een goede motivering. De motivering vormt zelf de 
basis van het projectbesluit en hoe steviger een structuurvisie ten grondslag ligt aan 




De in Wro opgenomen coördinatieregeling van besluiten, waarvan de provinciale variant te 
vinden is in art. 3.24 Wro, is in hoofdzaak een kopie van een gelijksoortige afstemmings- 




121. Kamerstukken II 2003/2004, 28916, nr. 6, p. 4. 
122. Kamerstukken II 2003/2004, 28916, nr. 12, p. 47. 
123. Kamerstukken II 2003/04, 28916, nr. 3.  
124. Angeren 2006, p. 17. 
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Zij heeft, bij de uitvoering van de twee eerstgenoemde wetten, haar waarde bewezen.125 De 
provinciale coördinatieregeling is bedoeld om de besluitvorming over provinciale ruimtelijke 
projecten effectief en efficiënt te laten verlopen.  
Bij de realisering van de meer grootschalige projecten, waarbij een veelvoud van vergunningen 
en andere bestuursrechtelijke toestemmingsvereisten benodigd is, blijkt de uitvoeringsfase vaak  
ten minste even problematisch als het nemen van het projectbesluit zelf. In het bijzonder de 
bevoegdheid tot plaatsvervangende vergunningverlening door het hoger gezag, of de dreiging 
die van die bevoegdheid uitgaat, is een belangrijk middel om de duur van de uitvoeringsfase te 
beperken.126  Benodigde vergunningen kunnen parallel worden geschakeld waardoor maar één 
procedure doorlopen hoeft te worden (er is dan ook maar een keer beroep mogelijk).127  
De aanwijzing van de categorieën van gevallen door de gedeputeerde staten moet betrekking 
hebben op gevallen waarin het provinciaal ruimtelijk beleid het noodzakelijk maakt dat 
gedeputeerde staten en provinciale staten als bevoegde instantie (op vergunningverlenings- 
niveau) betrokken is. Het is niet mogelijk om bij verordening categorieën van gevallen aan te 
wijzen voor procedures die zich geheel op het gemeentelijk niveau afspelen, hoeveel deze ook 
mogen bijdragen aan de realisatie van het provinciaal beleid.128 
De toepassing van de coördinatieregeling leidt er overigens niet toe dat de bundeling en parallel- 
schakeling van procedures verplicht wordt. Als ten aanzien van een of meer vergunningen in de 
praktijk blijkt dat de besluitvorming om enigerlei reden pas later kan worden afgerond dan de 
besluitvorming omtrent de andere benodigde vergunningen en besluiten, dan belemmert de 
regeling niet dat deze vergunningen in een later stadium gecoördineerd worden behandeld of 
buiten de coördinatie worden gehouden. Het aanbrengen van een fasering of clustering in de 
coördinatie is mogelijk.129 Dit komt tegemoet aan de praktijk waarbij is gebleken dat voor grote 
projecten zodanig veel vergunningen nodig zijn dat een gecoördineerde procedure bijna 
onmogelijk is.130 
 
4.5. Voorlopige conclusie 
 
De nieuwe Wro leidt niet alleen tot nieuwe regels, maar ook tot nieuwe verhoudingen in de 
ruimtelijke ordening. Zij kent planvormen die deels bekend zijn en deels nieuw zijn. In de WRO 
hebben streekplannen, die ook normatieve onderdelen bevatten bindende, rechtstreekse 
gevolgen voor de gemeentelijke besluitvorming. Deze bindende onderdelen zijn beslissingen  
____________________ 
125. Gier 2007, p. 24. 
126. Gier 2007, p. 23-24. 
127. Provincie Gelderland 2006a, p.7. 
128. Min. VROM 2007, p. 30. 
129. Besselink 2004, p. 80. 
130. Blomberg e.a. 2002, p. 97-112. 
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waarvan lagere overheden niet mogen afwijken.  
In de Wro verdwijnt de goedkeuring door de gedeputeerde staten en het fenomeen van de 
concrete beleidsbeslissing. Daardoor is het normatieve karakter van het plan verloren gegaan.  
De structuurvisie in de Wro is te beschouwen als een opvolger van het streekplan. Een  
structuurvisie werkt niet rechtstreeks door, in de nieuwe wet wordt de combinatie van  
planfiguur en juridische doorwerking verlaten. Daartegenover staat dat voor de echt belangrijke 
onderdelen ten behoeve van de provincie in de Wro separate juridische instrumenten zijn 
opgenomen. De Wro voorziet in diverse normstellende bevoegdheden waarvan de provincies 
gebruik kunnen maken om een afgestemd ruimtelijk beleid te bereiken. De bevoegdheid tot 
algemene normstelling in de vorm van provinciale verordening, de provinciale bestemmings- 
planbevoegdheid en het provinciale projectbesluit. Deze bevoegdheden kunnen zelfstandig 
ingezet worden, zonder een verplichte beleidsmatige koppeling aan de structuurvisie.  
De provinciale verordening heeft ingrijpende gevolgen. Het gaat immers om ruimtelijke 
kwaliteitsregels met betrekking tot de inhoud van een bestemmingsplan. Algemene regels zijn 
relevant indien de provincie een nieuw planologisch beleid wil voeren maar ook in het geval 
van een defensief ruimtelijk beleid, waarbij het gaat om beschermen van een planologische 
toestand voor ontwikkelingen die daarvoor bedriegend zijn. De provinciale verordening moet 
worden overgenomen in het bestemmingsplan. Zolang dit niet gebeurt, worden bouw- en 
aanlegvergunningen rechtstreeks getoetst aan de regels van de provincie. Indien het gemeente- 
bestuur de algemene regels niet (goed) in het bestemmingsplan heeft opgenomen zal de 
bestuursrechter het betreffende onderdeel van het bestemmingsplan onverbindend moeten 
verklaren. De verordening blijft dus een toetsingskader voor bouwaanvragen. Als een gemeente 
definitief weigerachtig blijft, kan de provincie zelf het bestemmingsplan aanpassen door te 
besluiten een inpassingsplan (provinciaal bestemmingsplan) vast te stellen.  
Een inpassingsplan wordt ingezet in de gevallen waarin de provincie de regie wenst te voeren 
over de planologische aspecten van het geval. Een inpassingsplan wordt geacht deel uit te 
maken van een bestemmingsplan en gaat op het moment van onherroepelijk worden op in het 
bestemmingsplan. Het kan worden gezien als een besluit tot aanpassing van een bestemmings- 
plan, dat niet door de gemeenteraad maar door een andere bestuursinstantie wordt genomen. 
Naast dit instrument is in de Wro ook de mogelijkheid van een provinciaal projectbesluit 
opgenomen.  
Het projectbesluit is ideaal in gevallen waarin de provincie voor een meer complexe ruimtelijke 
ingreep, bij projecten van provinciaal belang, een gefaseerde besluitvorming nodig acht. Met 
een provinciaal projectbesluit wordt vooruitgelopen op een inpassingsplan. Dat inpassingsplan 
waarop het projectbesluit betrekking heeft wordt dan via artikel 3.26 lid 3 geacht weer deel uit 
te maken van het gemeentelijk bestemmingsplan. Om de besluitvorming (uitvoeringsfase) over 
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provinciale ruimtelijke projecten effectief en efficiënt te laten doorlopen werd in de Wro nog 
eens een coördinatieregeling voor de provincies opgenomen.  
 
Geconcludeerd kan worden dat door het verdwijnen van het fenomeen van de concrete beleids- 
beslissing het normatieve karakter van het (structuur)plan is verloren gegaan. Dit 
normatieve karakter komt bij de structuurvisie niet terug. Daartegenover staat dat het aantal 
planvormen waarvan de provincie bij het realiseren van haar beleid gebruik kan maken in de 
Wro is uitgebreid. Van een vermindering van planvormen is er dus in geen geval sprake. 
Provincies krijgen meer planvormen dan nu het geval is: naast de structuurvisie de algemene 
regels, het inpassingsplan en het projectbesluit. Door gebruik te maken van de nieuwe 
normstellende bevoegdheden door middel van deze instrumenten kunnen zij de gemeentelijke 



























5. Provinciaal planologisch toezicht 
 
In de huidige WRO behoeven een groot aantal gemeentelijke planologische maatregelen – 
waarvan de belangrijkste de vaststelling van een bestemmingsplan en de verlening van een 
artikel 19-WRO vrijstelling zijn – de instemming van gedeputeerde staten. Wanneer het gaat 
om de goedkeuring van een bestemmingsplan fungeren gedeputeerde staten daarbij tegelijk in 
zekere zin als beroepsinstantie voor degenen die tegen het bestemmingsplan bedenkingen 
hebben. Zij toetsen de juridische kwaliteit van de bestemmingsplannen. Daarnaast geldt dat het 
toezichtsinstrumentarium de provincie de mogelijkheid biedt om de verwezenlijking van haar 
eigen ruimtelijk beleid te bevorderen. Gemeentelijke besluiten die aan bestuurlijk toezicht 
onderhevig zijn kunnen immers behalve aan een rechtmatigheidstoetsing ook aan een 
doelmatigheidstoetsing worden onderworpen.131 Gemeentelijke planologische maatregelen die 
niet passen binnen het hogere beleid kunnen daarom met behulp van het planologisch toezicht 
worden tegengehouden. De afgelopen jaren heeft bij veel provincies de gedachte van 
terughoudendere toetsing van bestemmingsplannen ingang gevonden. Deze houdt in dat 
toetsing, ter vergroting van de gemeentelijke beleidsvrijheid, meer op hoofdlijnen moet 
gebeuren.132 
 
In de nieuwe Wro is de provinciale bevoegdheid tot goedkeuring van bestemmingsplannen en 
de zelfstandige projectprocedure ex. artikel 19 WRO vervallen. Bij de modernisering van 
interbestuurlijke verhoudingen, die de laatste jaren is ingezet, geldt als uitgangspunt dat rijk, 
provincies en gemeenten zelf verantwoordelijk zijn voor de kwaliteit van de wijze waarop ze 
hun taak en verantwoordelijkheid behartigen. Elke overheid dient voorzieningen te treffen die 
de kwaliteit waarborgen. Dat geldt dus ook voor de juridische kwaliteit van bestemmings- 
plannen. Gemeenten dragen daar zelf verantwoordelijkheid voor. De provincie is niet 
verantwoordelijk voor de juridische kwaliteit van gemeentelijke verordeningen of welke andere 
besluitvorming dan ook, ook niet van bestemmingsplannen.133 Zij ziet alleen nog toe op de 
juridische kwaliteit van in het bestemmingsplan geregelde provinciale belangen.134 In het 
vooroverleg zullen de provincies hierover zonodig een (algemeen) oordeel geven. Van 




131. Van Buuren, Backes & de Gier 2002, p. 290-291. 
132. Van Buuren e.a. 2006, p. 345. 
133. Werkgroep Alders 2005, p. 27-29. 
134. Voor zover een onderdeel van een bestemmingsplan een zodanige lage juridische kwaliteit bevat, dat daardoor het provinciaal  
         belang wordt bedreigd, dan kan verder bijvoorbeeld een zienswijze zich daarop richten.  
135.   IPO 2003, p. 3. 
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5.1. Toetsingsbeleid bestemmingsplannen; goedkeuring en verklaring van geen bezwaar 
 
5.1.1 De goedkeuring 
 
Het goedkeuringsbesluit van gedeputeerde staten is het sluitstuk van een bestuurlijke procedure, 
die aanvangt met het (in de praktijk zeer belangrijke) vooroverleg over het ontwerp- 
bestemmingsplan ex. artikel 10 Bro 1985 van het gemeentebestuur met, onder andere, de 
betrokken ambtelijke provinciale diensten.136 Er zijn drie gemeentelijke planologische 
maatregelen aan de goedkeuring van gedeputeerde staten onderworpen: het bestemmingsplan 
(art. 28 lid 1 WRO), het besluit tot wijziging van het bestemmingsplan en het besluit tot 
uitwerking van het bestemmingsplan (art. 11 lid 2 WRO). Voor de twee laatstgenoemde 
besluiten is goedkeuring van gedeputeerde staten echter niet vereist, wanneer zij dat eerder in 
hun besluit tot goedkeuring van het bestemmingsplan (dat wordt gewijzigd of uitgewerkt) 
hebben bepaald en tegen de wijziging of uitwerking bij de gemeente geen bedenkingen zijn 
ingebracht.137  
Alle provincies hebben op uiteenlopende wijze een toetsingskader ontwikkeld voor de 
beoordeling van gemeentelijke ruimtelijke besluiten. De doelstelling daarvan is enerzijds om 
aan te geven welke onderwerpen vanuit het provinciaal en rijksbeleid relevant zijn bij het 
opstellen van bestemmingsplannen en anderzijds om inzicht te geven in de toetsingscriteria en 
de ‘hardheid’ daarvan. De aandacht wordt erop gevestigd dat de gemeenten niet verplicht zijn 
om de criteria klakkeloos op te volgen, maar dat uiteraard wel grote risico’s op onthouding van 
goedkeuring bestaan als daarvan wordt afgeweken.  
Gedeputeerde staten kunnen aan een bestemmingsplan goedkeuring onthouden wegens:  
- strijd met het recht; 
- strijd met een goede ruimtelijke ordening en: 
- indien de ingebrachte bedenkingen daartoe aanleiding geven. 
 
‘Strijd met het recht’ is de algemeen geldende, in artikel 10:27 Awb opgenomen toetsingsgrond.  
               De overige twee gronden (art. 28 lid 2 WRO) zijn aanvullende toetsingsgronden.138  
Bij rechtmatigheids-toetsing gaat het, naast de procedurele aspecten van de zaak, ook om de  
rechtszekerheid van de burgers. Een bestemmingsplan mag niet onduidelijk of al te globaal zijn 
en de voorschriften van het bestemmingsplan moeten juridisch goed in elkaar zitten. Bij 
doelmatigheids-toetsing bekijken gedeputeerde staten vooral hoe een bestemmingsplan binnen  
 
___________________ 
136. Van Buuren e.a. 2006, p. 92-95. 
137. Zie art. 11 lid 8 WRO.  
138. Klaassen, Teunissen & Lubach 2005, p. 345. 
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een goede ruimtelijke ordening past. Daarbij zullen gedeputeerde staten in het oog moeten 
houden dat de wetgever de vaststelling wat ‘ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening 
nodig is’ welbewust bij de gemeenteraad heeft gelegd. Zeker als er geen sprake is van 
strijdigheid met provinciaal ruimtelijk beleid, zullen zij derhalve de beleidsvrijheid van de 
gemeenteraad zoveel mogelijk moeten respecteren. 
Gedeputeerde staten kunnen ook goedkeuring onthouden aan onderdelen waartegen bij hen 
geen bedenkingen zijn ingebracht. Dit wordt ambtshalve toetsing genoemd. Zij toetsen op basis 
van de op het moment van besluitvorming geldende situatie en omstandigheden.139 
   
   Procesuele verloop 
In de praktijk worden bestemmingsplannen allereerst getoetst aan de procedurele vereisten in 
de WRO en het Bro. Naast de formele toets (procedure, termijnen, enz.) wordt ook gekeken 
naar de vraag of aan een aantal materiële vereisten is voldaan (onderzoek, uitvoerbaarheid, 
enz.). Vervolgens wordt getoetst aan het provinciaal planologisch beleid, alsmede aan het 
rijksbeleid. Zijn er bedenkingen tegen een bestemmingsplan ingediend, dan hebben 
gedeputeerde staten ook een scheidsrechtersfunctie.140 Deze houdt in dat zij ten aanzien van 
deze bedenkingen een standpunt moeten bepalen en dit moeten laten meewegen bij het al dan 
niet nemen van het goedkeuringsbesluit. 
 
5.1.2 Verklaring van geen bezwaar 
 
In artikel 19 WRO is de zogenaamde ‘zelfstandige projectprocedure’ neergelegd. Dit houdt in 
dat voor de verwezenlijking van projecten vrijstelling kan worden verleend van het geldende 
bestemmingsplan. Het moet aangetoond worden dat het project past binnen een goede 
ruimtelijke ordening. Artikel 19, eerste lid, WRO spreekt in dit verband van een ‘goede 
ruimtelijke onderbouwing’. Onder een goede ruimtelijke onderbouwing wordt een gemeentelijk 
of intergemeentelijk structuurplan verstaan.141 De vrijstelling moet dus erop gebaseerd zijn. 
 
De bevoegdheid van gedeputeerde staten tot verlening van verklaring van geen bezwaar is een 
sterk op de goedkeuringsbevoegdheid gelijkend toezichtsinstrument. Het verschil met de 
goedkeuring bestaat hieruit, dat de verklaring van geen bezwaar een voorgenomen besluit van 
een ander bestuursorgaan betreft.142 Artikel 19, eerste lid, WRO biedt de gemeenteraad 
(respectievelijk indien de raad deze bevoegdheid heeft gedelegeerd, B en W) de mogelijkheid  
vrijstelling van een bestemmingsplan te verlenen als een bouwplan in strijd is met een geldend 
____________________ 
139. Klaassen, Teunissen & Luvach 2005, p. 345. 
140. Klaassen 2006, p. 52-53. 
141. Klaassen, Teunissen & Lubach 2005, p. 183. 
142. Van Buuren e.a. 2006, p. 295-296. 
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bestemmingsplan. Daartoe is echter wel een voorafgaande verklaring van geen bezwaar van 
gedeputeerde staten nodig. Bij de afgifte moeten gedeputeerde staten toetsen of de plannen 
binnen het nationaal en provinciaal ruimtelijk beleid passen. Ook zullen ze moeten nagaan of 
het gemeentebestuur de gevraagde vrijstelling voldoende ruimtelijk onderbouwd heeft. 
Gedeputeerde staten hebben op grond van artikel 19, tweede lid, WRO de bevoegdheid om 
categorieën van gevallen aan te wijzen waarvoor door het gemeentebestuur vrijstelling kan 
worden verleend zonder dat daarvoor een aparte verklaring van geen bezwaar als bedoeld in 
artikel 19, eerste lid, WRO nodig is.143 
De vrijstellingmogelijkheden van artikel 19 WRO worden ook wel aangeduid als buitenplanse 
vrijstellingsmogelijkheden, dit ter onderscheiding van binnenplanse vrijstellingsmogelijkheden 
(artt. 15 en 16 WRO). Op basis daarvan kan in een bestemmingsplanregeling worden bepaald 
dat vrijstelling pas kan worden verleend als gedeputeerde staten een verklaring van geen 
bezwaar afgeven. In dit soort situaties gaat het om provinciale (of rijks-)belangen. Bij 
vrijstellingen ex. artt. 15 en 16 WRO is het vereiste van ‘een goede ruimtelijke onderbouwing’ 
niet noodzakelijk omdat het bestemmingsplan zelf het toetsingskader bevat. 
 
5.1.3. Bereiken zij het doel wat de wetgever voor ogen heeft gehad? 
 
Goedkeuring  
In de totstandkomingsprocedure van de gemeentelijke bestemmingsplannen spelen gedepu- 
teerde staten een belangrijke rol als de instantie die het bestemmingsplan moet goedkeuren.  
Die rol van gedeputeerde staten garandeert in de WRO dat de provincie invloed kan uitoefenen 
op de inhoud van bestemmingsplannen, mede ter realisering van het provinciaal en nationaal 
ruimtelijk beleid. De huidige verplichte goedkeuring vormt een bijzondere figuur, omdat het 
niet alleen gaat om toezicht maar ook om een vorm van rechtsbescherming. Immers, zij die in 
een eerdere fase zienswijzen tegen het bestemmingsplan hebben ingediend en bij gedeputeerde 
staten bedenkingen tegen het vastgestelde plan naar voren kunnen brengen, worden dan door 
gedeputeerde staten opnieuw getoetst.144 Voordeel daarvan is dat eventuele fouten in de plan- 
voorschriften of de plankaart in een relatief vroeg stadium kunnen worden gecorrigeerd. Voorts 
kunnen de inhoudelijke bedenkingen in een onafhankelijke beleidstoetsing, waarbij ook de 
belangenafweging voluit aan de orde kan komen, volledig tot hun recht komen. In de praktijk 
blijkt die beoordeling door gedeputeerde staten tevens een zeefwerking te hebben, die het aantal 
beroepen bij de Afdeling bestuursrechtspraak beperkt houdt.145 
 
____________________  
143. Klaassen, Teunissen & Lubach 2005, p. 346. 
144. Besselink 2004, p. 86. 
145. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, A, p. 13. 
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De regering houdt in het wetsvoorstel echter vast aan het vervallen van de goedkeurings- 
vereiste. Zij meent dat de noodzaak van goedkeuring van het bestemmingsplan door de 
provincie er niet meer is, omdat in de Wro de mogelijkheid bestaat voor het stellen van normen 
vooraf in de vorm van algemene regels. Dat zou tot meer helderheid voor de gemeente moeten 
leiden met betrekking tot de vraag binnen welke beleidskaders eigen afwegingen kunnen 
worden gemaakt bij de opstelling van ontwerp-bestemmingsplannen. Daarbij is gewezen op het 
feit dat gemeenten niet alleen bij het maken van bestemmingsplannen de (provinciale) algemene 
regels in acht moeten nemen, maar dat bovendien in de voorbereidingsprocedure overleg met de 
provincie moet plaatsvinden. Tijdens dat bestuurlijk overleg kan de provincie de opvattingen 
over de gevolgen van het betreffende bestemmingsplan voor het regionale planologisch beleid 
naar voren brengen. Zou dan blijken dat de gemeente een bestemmingsplan wenst vast te stellen 
dat niet in overeenstemming is met die provinciale belangen, dan weet de gemeente dat de 
provincie zelf mogelijkheden heeft om te interveniëren door de inwerkingtreding van het 
bestemmingsplan tegen te houden en zonodig zelf een bestemmingsplan vast te stellen.146 
Meer principieel wees de regering op het feit dat gedeputeerde staten thans een dubbelrol  
hebben in de goedkeuringsprocedure van het bestemmingsplan. Enerzijds een toezichtsfunctie, 
en anderzijds een rechtsbeschermende rol ten aanzien van de ingebrachte bedenkingen. Volgens 
de memorie van toelichting wordt in de praktijk die dubbelrol als problematisch ervaren omdat 
in de ene rol terughoudendheid moet worden betracht en in de andere rol niet.147 
 
Verklaring van geen bezwaar 
De zware en langdurige totstandkomingsprocedure van het bestemmingsplan heeft vanaf het 
moment van inwerkingtreding van de WRO de noodzaak met zich meegebracht om van een 
snelle en eenvoudige afwijkingsbevoegdheid gebruik te maken. Deze bevoegdheid is 
opgenomen in de vrijstellingsregeling van artikel 19 WRO, waarmee vrijstelling van de 
vigerende bestemmingsplanbepalingen kan worden gegeven. Om te voorkomen dat het 
provinciaal beleid door gebruik van de vrijstellingsbepalingen zou worden doorkruist, is ook 
hier (voor de ingrijpende gevallen) voorzien in voorafgaand provinciaal toezicht in de vorm van 
een verklaring van geen bezwaar door gedeputeerde staten.148 De bedoeling van de wetgever is 
het volgende geweest: een besluit op grond van artikel 19 WRO wordt pas genomen als er 
voldoende inzicht bestaat op een tijdige terinzagelegging van een ontwerp-bestemmingsplan. 
Artikel 19 WRO werd aldus een smeermiddel om het beleidsproces vlot te laten verlopen terwijl 
er lang niet altijd een herkenbaar ruimtelijk beleid aan ten grondslag lag. In de praktijk werd 
nogal eens misbruik gemaakt van dit artikel. Er werd dan bij de indiening van een aanvrag om 
____________________ 
146. Besselink 2004, p. 87. 
147. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, A, p. 17-18 en Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 29-31. 
148. Commissie voor ruimte en milieu, Noord-Brabant 2005, p. 2. 
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een verklaring van geen bezwaar bij gedeputeerde staten gesugereerd dat het bestemmingsplan 
waarop werd vooruitgelopen, in procedure zou worden gebracht. Maar in veel gevallen 
gebeurde dat niet en na ontvangst van de verklaring van geen bezwaar en verlening van de 
vrijstelling liet het gemeentebestuur de zaak verder rusten.149 Bij de huidige regeling van artikel 
19 WRO is belangrijk dat de wetgever deze oorspronkelijke regeling heeft verruimd. Daar waar 
er tot 2000 sprake was van een primaire rol van het bestemmingsplan en een ondergeschikte rol 
voor de vrijstelling, kan er sinds 2000 worden gesproken over in beginsel gelijkwaardige 
instrumenten om het ruimtelijk beleid te realiseren: de vrijstellingsregeling is min of meer een 
zelfstandige bevoegdheid geworden.150 Het zelfstandige karakter van artikel 19 WRO komt tot 
uitdrukking in het feit dat er geen relatie meer hoeft te zijn met een in voorbereiding zijnd 
bestemmingsplan maar er per geval een ruimtelijke onderbouwing dient te worden gegeven.151  
Door dit zelfstandige karakter in de huidige wet heeft deze procedure nagenoeg de zwaarte van 
een bestemmingsplanherziening gekregen: voorafgaande inspraak is voorgeschreven, het besluit 
tot vrijstelling dient te zijn voorzien van een goede ruimtelijke onderbouwing – waaraan  
de rechter ook relatief zware eisen stelt –, een verklaring van geen bezwaar van gedeputeerde 
staten is vereist en in geval van vrijstelling van een plan ouder dan 10 jaar gelden nog extra 
voorwaarden.152 De procedure is te ingewikkeld geworden en de ruimtelijke samenhang en de 
betekenis van het bestemmingsplan is daardoor verzwakt. 
 
Summier kan worden gezegd dat de bevoegdheid tot verklaring van geen bezwaar door de 
provincie gebruikt wordt voor:  
- zowel het voorkomen van doorkruising van het provinciaal beleid als ook 
- om de kwaliteit van de ruimtelijke besluitvorming te waarborgen (door bijvoorbeeld eisen 
te stellen aan het onderzoek en de diepgang van de ruimtelijke onderbouwing).  
Voorts wordt de verklaring van geen bezwaar-bevoegdheid ook wel gebruikt: 
- om concrete projecten te beoordelen op het moment dat die projecten zich aandienen.  
 
De nieuwe Wro gaat ervan uit dat de provincie haar beleid op pro-actieve wijze bepaalt en 
minder mogelijkheden heeft om achteraf in te grijpen in de gemeentelijke besluitvorming.  
Als de provincie de eerste twee doelen (voorkomen doorkruising provinciaal beleid en 
kwaliteitseisen aan besluitvorming) ook onder de Wro zou willen blijven nastreven, zullen 
daarvoor vooral de algemene regels en reactieve aanwijzing moeten worden gebruikt als  
sturingsinstrument. Als het laatste doel (concrete projecten beoordelen) gehandhaafd zou  
____________________ 
149. Klaassen, Teunissen & Lubach, p. 180-181. 
150. Commissie voor ruimte en milieu, Noord-Brabant 2005, p. 2. 
151. Klaassen 2006, p. 181.  
152. Centrale Directie Juridische Zaken Afdeling Wetgeving 2002, p. 8. 
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moeten blijven, zijn daarvoor de zienswijzenprocedure en de provinciale bestemmingsplan- 
procedure de meest bruikbare instrumenten (de laatste bevoegdheid is voorts vooral bruikbaar 
bij de realisering van provinciale projecten).153 Bestuurlijke conflicten over (de doorwerking 
van) het ruimtelijk beleid zouden beslecht worden via dit nieuwe instrumentarium van de 
provincies.  
Naast deze interventiemogelijkheden biedt het wetsvoorstel de provincies ook beroepsrecht. 
Maar overheden horen elkaar in beginsel niet te treffen bij de bestuursrechter. Als dit wel het 
geval is treedt de provincie op als belanghebbende.154  
 
5.2 Vooroverleg   
 
De nieuwe Wro betekent een heroriëntatie van de rolverdeling tussen rijk, provincies en 
gemeenten. Er moet een nieuwe balans worden gevonden. Zoals al eerder gezegd, het  
wetsvoorstel gaat uit van een nieuwe ruimtelijke sturingsfilosofie voor de provincie, waarbij van 
de provincie wordt verwacht dat zij veel meer pro-actief haar ruimtelijk beleid bepaalt en waarin 
veel minder mogelijkheden zijn opgenomen voor de provincie om achteraf in te grijpen in de 
gemeentelijke besluitvorming. De gemeente wordt regisseur en bepaalt de procesgang. Het 
accent in de planvorming ligt op het vooroverleg over bestemmingsplannen en vaak nog een 
slag daarvoor via informeel (bestuurlijk of ambtelijk) overleg waarin het aftasten van ruim- 
telijke projecten e.a. initiatieven centraal staat.155 Elk overheidsniveau krijgt de instrumenten om 
zijn eigen verantwoordelijkheid waar te maken. Elke bestuurslaag moet zich bewust zijn van de 
eigen verantwoordelijkheid en de beleidsmatige invulling daarvan. Helder moet zijn wat er van 
elkaar wordt verwacht. Door een beter en meer gestructureerd vooroverleg over bestemmings- 
plannen kunnen latere interventies worden voorkomen.  
In de nieuwe Wro valt de goedkeuring van bestemmingsplannen door gedeputeerde staten weg. 
De provincie schippert niet tussen doelmatigheid en rechtmatigheid en kiest expliciet voor het 
profileren en doorwerken van eigen beleid. Het accent in de planvorming verschuift daarmee 
naar het vooroverleg. Ook het stadium daarvoor, de fase van informeel overleg op bestuurlijk en 
ambtelijk niveau, wint aan gewicht.156 Naarmate er in het vooroverleg meer afspraken met 
gemeenten kunnen worden vastgelegd (bijv. in bestuurlijke convenanten) kan de provincie 
verder terugtreden. Om de provinciale doelen te bereiken stelt de provincie zich actief op. Het is 
belangrijk dat er een zodanige kwalificatie van provinciale doelen wordt gegeven dat voor 
gemeenten duidelijk is waar de provincie zich op richt en wat het domein van de gemeente  
____________________ 
153. Commissie voor ruimte en milieu, Noord-Brabant 2005, p. 4.  
154. IPO 2003, p. 3. 
155. JBA 2004, p. 3.  
156. Provincie Noord-Brabant 2006, p. 8. 
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wordt. De gemeente kan dan op basis van de provinciale beleidsregels een (voor)selectie maken 
en een bestemmingsplan ontwikkelen dat binnen dat kader past en waarvoor zij een eigen 
verantwoordelijkheid heeft. 
De inzet zal nu dus veel meer zijn gericht op ‘advisering vooraf’ in de (voor)overlegfase over 
gemeentelijke plannen en projecten. De provincie manifesteert zich aan de ‘voorkant’  
(het voortraject). Dit betekent dat: 
1. de provincie een ‘adviseursrol’ (meedenken en meepraten vooraf) vervult in plaats van 
controleur en toetser (achteraf);  
2. de provincie haar inbreng moet legitimeren op basis van vooraf uitgezette beleidskaders; 
3. de inbreng niet vrijblijvend is, maar uitvoerings- en resultaatgericht en consistent. 
 
De provincie heeft de rol van adviseur in het overleg en is geen toetser. De pure  
rechtmatigheidstoets van bestemmingsplannen is exit, maar de provincie heeft nog wel te maken 
met andere (sectorale) wetgeving, bij de uitvoering waarvan zij een centrale rol heeft. Daaraan 
zal in het vooroverleg aandacht worden besteed.157 
In opdracht van de Provincie Flevoland werd in 2004 een visienota “Procesvernieuwing 
Ruimtelijke Ordening Flevoland” opgesteld.158 De bedoeling was om op voorhand te door- 
denken welke consequenties de veranderingen – die de nieuwe Wro zal meebrengen – zullen 
hebben op de diverse betrokkenen. Het onderzoeksteam heeft zich op het vooroverleg 
geconcentreerd. Zij hebben dit stadium in een viertal stappen uiteengezet. Per stap wordt 
beschreven welke rol de provincie daarin vervult. Opgemerkt wordt dat diverse fasen al snel in 
elkaar kunnen overlopen. Het is daarom niet de bedoeling een strak onderscheid in de diverse 
stappen te maken.  
Fase I – De eerste fase van het overleg is de initiatieve fase. Hier wordt er van uitgegaan dat het 
ruimtelijk initiatief bij de gemeente wordt ingediend. Dat laat onverlet dat ook de provincie 
initiatieven kan nemen (legitimatie vanuit provinciaal belang). De afweging zal zich dan op een  
wat breder, maar ook abstracter niveau afspelen tenzij sprake is van concrete provinciale 
projecten. In eerste instantie wordt op de initiatieven een quick scan losgelaten. Daaruit moet 
blijken dat er een reële kans van slagen is en dat het daarom verantwoord is de volgende fase in 
te gaan. 
Fase II – In de tweede fase komt de informatieverzameling aan de orde. Er wordt een overzicht 
gegeven van de broninformatie op de diverse overheidsniveaus. Het is de bedoeling dat 
optimaal gebruik wordt gemaakt van alle kennis en informatie. Belangrijk is, dat de betrokken  
 
____________________ 
157. JBA 2004, p. 10. 
158. JBA 2004, p. 1-23.  
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partijen voeling met elkaar houden en ernaar streven om de bronnen voor elkaar volledig 
toegankelijk te maken.  
Fase III – In de derde fase wordt een voorontwerp gemaakt. De gemeente regiseert, maar betrekt 
in dit proces wel alle relevante ketenpartijen en marktpartijen om een zo breed mogelijk  
draagvlak te creëren voor het ruimtelijk plan of project. De provincie als partner levert haar 
inbreng op basis van haar adviesrol en let op haar eigen provinciaal beleid. Zij kijkt niet naar 
rechtmatigheid, alleen naar doelmatigheid en verricht een beleidsmatige toets aan de hand van 
de vastgestelde handreikingen. Wij kunnen zien dat in fase II kennis en informatie voorop staat, 
terwijl in fase III de inhoud vorm krijgt.  
Fase IV -  In fase vier (toetsing met partners) gaat het om de reflectie. Iedere partij heeft waar 
mogelijk zijn inbreng geleverd en dat moet worden gespiegeld. In deze fase moet worden 
getoetst of de geleverde inbreng op alle niveaus tot zijn recht is gekomen. Het is ook denkbaar 
dat in deze fase knopen moeten worden doorgehakt omdat er conflicterende ruimteclaims zijn 
ofwel de visies van partijen niet met elkaar stroken. Er moet dan met elkaar worden 
onderhandeld om te kijken of de knelpunten kunnen worden opgelost.  
De provincie beoordeelt het ontwerp-bestemmingsplan op hoofdlijnen (toets aan structuurvisie, 
verordening en ander provinciaal beleid). Het eindresultaat moet de basis bieden om het formele 
traject met succes in te zetten en liefst zonder dat er (formele) zienswijzen tegen het ontwerp-
bestemmingsplan worden ingediend. 
 
5.2.1 Tussenconclusie  
 
Geconcludeerd kan worden dat de rol van de provincie van minder betekenis lijkt te zijn door 
het vervallen van de goedkeuring van bestemmingsplannen. Hierbij gaat het om de formele rol. 
Als partij in materiële zin is de rol van de provincie zelfs verstevigd. Er kan niet gezegd worden 
dat door het vervallen van de goedkeuring gigantisch veel capaciteit vrijkomt. Waar de 
provincie nu haar ruimtelijk beleid vooraf kenbaar maakt in het streekplan en vervolgens de 
gemeentelijke plannen en projecten afwacht, wordt onder de Wro een veel meer pro-actieve 
houding verwacht. De belangrijke informerende en uniformerende rol die provincies hebben 
gaat verloren.159 De inzet zal nu veel meer gericht zijn op ‘advisering vooraf’ in de 
(voor)overlegfase over gemeentelijke plannen en projecten. Er hoeft nagenoeg geen werk meer 
te worden gestoken in de ‘juridische toets’ van bestemmingsplannen. De provincie manifesteert 
zich aan de voorkant. Door sterker in te zetten op het vooroverleg wordt de samenwerking 
tussen provincie en gemeente beter. De positie van de provincie wordt eerder verstevigd dan 
verzwakt. 
____________________ 




Regels die betrekking hebben op bepaalde gemeenten, locaties en onderwerpen met vaker een 
eenmalig karakter, worden in een aanwijzingsbesluit vastgelegd. Er kunnen zich situaties 
voordoen dat in een specifiek gebied een ruimtelijke ontwikkeling noodzakelijk is, terwijl een of 
meer bestemmingsplannen die ontwikkeling hinderen. Omgekeerd kan een bestemmingsplan 
bepaalde ontwikkelingen mogelijk maken die op gespannen voet staan met provinciale 
belangen. De bevoegdheid tot het geven van een aanwijzing verschaft de provincie de 
mogelijkheid om een gemeenteraad te verplichten een bestemmingsplan vast te stellen 
overeenkomstig de daarbij gegeven voorschriften omtrent de inhoud van dat bestemmingsplan. 
 
5.3.1 Aanwijzing in de WRO 
 
Een belangrijk interventie-instrument in verband met realisering van provinciaal beleid is de 
aanwijzingsbevoegdheid op grond van artikel 37 lid 4 WRO. 
Indien een gemeente het provinciaal beleid niet doorvertaalt in het bestemmingsplan, kunnen 
gedeputeerde staten haar een aanwijzing geven binnen een bepaalde termijn een bestemmings- 
plan te maken of te herzien. Zij mogen de gemeente daarmee niet onverhoeds mee op het dak 
vallen: 
- er moet overleg geweest zijn met de gemeenteraad,  
- de provinciale planologische commissie moet worden gehoord,  
- de aanwijzing moet haar grondslag vinden in of redelijkerwijs voortvloeien uit een 
streekplan of het provinciaal ruimtelijk beleid, voorzover dit is neergelegd in een besluit van 
provinciale staten en  
- bovengemeentelijke belangen moeten dit vorderen.160 
 
Art. 37 lid 5 WRO bepaalt dat de aanwijzingen hun grondslag moeten vinden in of 
redelijkerwijs voortvloeien uit een streekplan of het provinciaal ruimtelijk beleid, voorzover dit 
is neergelegd in een besluit van provinciale staten. Omdat het bij de provinciale aanwijzing gaat 
om een instrument dat veelal als een verstoring van de bestuurlijke verhoudingen wordt gezien, 
worden niet veel provinciale aanwijzingen gegeven. In de praktijk zijn vooral aanwijzingen 
gegeven met betrekking tot de realisering van bovengemeentelijke projecten zoals afvalstort- 
plaatsen en (provinciale) wegen.161  
De gemeente die op grond van een aanwijzing moet overgaan tot een planherziening moet dit  
____________________ 
160. Klaassen 2006, p. 51. 
161. Besselink 2004, p. 57. 
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doen binnen een jaar na de dagtekening van het besluit van de Minister (art. 37 lid 7 WRO).  
De aanwijzing en de verplichting tot oplegging van een planherziening zijn niet meer vatbaar 
voor beroep.  
Rechtsbescherming is pas mogelijk nadat het bestemmingsplan overeenkomstig de  
aanwijzing is vastgesteld, of zodra gedeputeerde staten – na indeplaatstreding – zelf tot  
vaststelling of herziening van het bestemmingsplan zijn overgegaan. Er is dus een koppeling 
gelegd tussen de aanwijzing en het aan zich trekken van de bestemmingsplanbevoegdheid door 
gedeputeerde staten (art. 40 WRO). Voldoet het gemeentebestuur niet aan zijn verplichting dan 
kunnen gedeputeerde staten de bestemmingsplanbevoegdheid overnemen en stellen zij binnen 
een jaar het bestemmingsplan op kosten van de gemeente vast.162 Die planologische maatregel 
wordt dan geacht door de gemeenteraad onder goedkeuring door gedeputeerde staten te zijn 
vastgesteld.163 
Houdt de herziening van het bestemmingsplan verband met een op te korte termijn te realiseren 
project, dan kunnen gedeputeerde staten zo nodig met toepassing van artikel 41 WRO  
burgermeester en wethouders (of een ander bevoegd bestuursorgaan) uitnodigen de vereiste 
vergunningen te verlenen en zo nodig bindende aanwijzingen inzake de inhoud van de 
beschikking geven.164 
 
5.3.2 Aanwijzing in de Wro 
 
Voor het vertalen van ruimtelijk provinciaal beleid in gemeentelijke ruimtelijke plannen kent de 
nieuwe wet richtinggevende instrumenten die vooraf, actief kunnen worden ingezet en 
corrigerende instrumenten, die achteraf kunnen worden ingezet.  
Richtinggevende instrumenten zorgen ervoor dat het provinciale ruimtelijke beleid actief 
doorwerkt in de gemeentelijke plannen. Bij deze instrumenten gaat de provincie niet zozeer zelf 
aan de slag met het uitvoeren van projecten, maar geeft zij vooraf aan hoe gemeenten het 
provinciaal beleid moeten doorvertalen in hun eigen ruimtelijke plannen.165 Naast de figuur van 
de provinciale verordening voorziet het wetsvoorstel in de bevoegdheid voor provincies om een 
gemeenteraad door middel van een proactieve aanwijzing te verplichten een bestemmingsplan 
vast te stellen. De provincie geeft daarbij aan wat de inhoud van het bestemmingsplan moet 
zijn.166 Een proactieve aanwijzing is geen sanctiemiddel, maar een instrument waarmee de 
provincie vooraf middels doorwerking haar beleid tracht te verwezenlijken.  
 
____________________ 
162. Klaassen 2006, p. 51. 
163. Besselink 2004, p. 45-46. 
164. Klaassen, Teunissen en Lubach 2005, p. 345-346.  
165. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 52. 
166. Provincie Gelderland 2006, p. 9. 
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Corrigerende instrumenten kunnen worden ingezet om ervoor te zorgen dat door gemeenten 
gemaakte ruimtelijke plannen passen binnen het provinciale beleid. Deze instrumenten hebben 
voornamelijk een passief, reactief karakter en lijken dan ook het meest op de instrumenten van 
de oude WRO. Indien een nieuw bestemmingsplan niet past binnen het provinciale ruimtelijke 
beleid kan de provincie tegen het bestemmingsplan een zienswijze indienen. Als de gemeente de 
ingediende zienswijze niet, onvoldoende of onjuist verwerkt in het bestemmingsplan, kan de 
provincie overgaan tot het geven van een reactieve aanwijzing. Een reactieve aanwijzing volgt  
op een zienswijze en houdt in dat het gedeelte van het bestemmingsplan dat in strijd is met het 
provinciaal beleid niet in werking treedt.167  
 
5.3.2.1 Proactieve aanwijzing  
 
In een slechts marginaal aangepaste vorm, is de provinciale aanwijzingsfiguur uit artikel  
37 WRO blijven bestaan en wel in artikel 4.2 lid 1 Wro. Indien provinciale belangen dat met het 
oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken, kunnen gedeputeerde staten aan de 
gemeenteraad een aanwijzing geven om binnen een daarbij te bepalen termijn een 
bestemmingsplan vast te stellen. In zo’n aanwijzing zijn tevens voorschriften opgenomen 
omtrent de inhoud van dat bestemmingsplan. Het gaat hier om onderwerpen met een incidenteel 
en/of eenmalig karakter. Men kan daarbij bijvoorbeeld denken aan het geval waarin in een 
specifiek gebied een ruimtelijke ontwikkeling of een planologische bescherming vanuit 
provinciale optiek noodzakelijk is, terwijl één of meer geldende bestemmingsplannen die 
ontwikkeling hinderen of die beschermende werking missen.168 
De proactieve aanwijzing is gericht op een specifiek gebied of beleidsaspect en richt zich tot een 
of meer gemeenten. Het heeft geen rechtstreekse doorwerkingen en moet dus door gemeenten 
worden doorvertaald. Een proactieve aanwijzing kan ruimte bieden voor een lokale invulling 
van de in de aanwijzing gestelde eisen.169 
Voorwaarde voor de inzet van provinciale bevoegdheden tot het geven van een proactieve 
aanwijzing is dat dit noodzakelijk moet zijn in verband met het provinciale ruimtelijk beleid en 
de aanwijzing gericht moet zijn op een goede provinciale ruimtelijke ordening.  
Dit correspondeert met de thans geldende regeling.170 Uit de memorie van toelichting blijkt dat 
deze bevoegdheden worden gehandhaafd omdat zich situaties kunnen voordoen waarbij een 
provincie heeft vastgesteld dat in een specifiek gebied een ruimtelijke ontwikkeling 
noodzakelijk is, terwijl een of meer bestemmingsplannen die ontwikkeling hinderen, of 
_____________________ 
167. Min. VROM 2006a.  
168. Provincie Noord-Brabant 2006, p. 7. 
169. PS Provincie Gelderland 2007, p. 11. 
170. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr, 3, p. 43. 
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omgekeerd, wanneer een bestemmingsplan bepaalde ontwikkelingen mogelijk maakt die op 
gespannen voet staan met provinciale belangen.171 
De belangrijkste wijziging ten opzichte van artikel 37 WRO bestaat eruit dat een planologisch-
juridische grondslag niet langer vereist is. Verder wat anders is dan in de huidige wettelijke 
regeling is door middel van een amendement in de Wro gekomen. Het gaat om de 
rechtsbescherming tegen de specifieke aanwijzing, waar art. 8.2 lid 2, onder f Wro bepaalt dat 
belanghebbenden hiertegen beroep bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State 
kunnen instellen “voor zover deze betrekking heeft op een daarbij concreet aangegeven locatie, 
waarvan geen afwijking mogelijk is”.  
De provincie, die de aanwijzing geeft, kan de termijn bepalen waarbinnen de gemeenteraad het 
bestemmingsplan moet aanpassen. Deze termijn kan – net als in de WRO – maximaal een jaar 
bedragen.  
 
5.3.2.2 Getrapte aanwijzing 
 
De Wro kent ook de figuur van ‘getrapte’ aanwijzing (art. 4.4 lid 1 onder c Wro). Daarbij kan 
het rijk aan provinciale staten de aanwijzing geven om binnen een bepaalde termijn bij een 
verordening regels te stellen. Dit kan aan de orde zijn wanneer het rijk ten aanzien van onder- 
delen van het beleid een per provincie gedifferentieerde uitwerking nodig acht. Een regeling bij 
algemene maatregel van bestuur ligt dan minder voor de hand dan een per provincie toegesne- 
den verordening.172  
Bij het gebruik van het aanwijzingsinstrument staan het rijk verschillende mogelijkheden ter 
beschikking. Enerzijds kan het rijk rechtstreeks een aanwijzing geven aan de gemeente om een 
bestemmingsplan vast te stellen overeenkomstig bij die aanwijzing gegeven voorschriften. Juist 
omdat die aanwijzingen voorschriften omtrent het betreffende vast te stellen bestemmingsplan 
bevatten, zal het rijk goed op de hoogte moeten zijn van de planologische situatie ter plekke. 
Anderzijds kan het rijk ervoor kiezen aan de provincie aanwijzing te geven, inhoudende dat de 
provincie een aanwijzing moet geven aan de gemeente. Een dergelijke getrapte aanwijzing kan 
worden gegeven als het rijk van oordeel is dat iets bij uitstek van provinciaal belang is, maar de 
provincie dit belang niet goed behartigt. Gedacht kan worden aan de Ecologische Hoofd- 
structuur: de provincie dient dit concreet te begrenzen, als de provincie het niet doet, kan het rijk 
de provincie aanwijzing geven om dit alsnog doen. Gebruik van de getrapte aanwijzing kan zich 
ook voordoen als het rijk zelf niet rechtstreeks zal interveniëren op lokaal niveau omdat het van 
oordeel is dat de provincie een betere kijk heeft op die lokale situatie en dus beter in staat is 
 ____________________ 
171. Besselink, p. 73. 
172. Klaassen 2006, p. 50. 
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om de aanwijzing toe te snijden op de betreffende situatie, of dat het rijk wel de algemene 
inhoud van de aanwijzing voor ogen heeft, maar de concrete invulling daarvan overlaat aan de 
provincie.173  
Deze aanwijzingsvorm lijkt daarom veel op de aanwijzing zoals die nu nog in artikel 37 WRO 
voorkomt. Het doel is om het rijk en de provincies de mogelijkheid te bieden om de 
inhoudelijke beleidsdoelstellingen en de te onderscheiden bevoegdheden en verantwoordelijk- 
heden op een evenwichtige wijze vorm te geven.174 
 
5.3.2.3 Reactieve aanwijzing 
 
De bijzondere variant van de specifieke aanwijzingsbevoegdheid waarbij de gedeputeerde staten 
met een zogenaamde ‘reactieve aanwijzing’ kunnen reageren op de vaststelling van een 
bestemmingsplan dat in strijd is met het nationaal of provinciaal belang, is neergelegd in artikel 
3.8 lid 6 Wro. De reactieve aanwijzing is als ultimum remedium op zijn plaats als de gemeente 
een koers inzet die zich niet verdraagt met het provinciaal beleid of wanneer een bestemmings- 
plan een vanuit een goede provinciale ruimtelijke ordening gewenste ontwikkeling verhindert. 
Zij is als ‘stok achter de deur’ uitsluitend gericht op het voorkomen van de inwerkingtreding 
van een onwelgevallig besluit.175  
Artikel 3.8, zesde lid, Wro bepaalt dat bij een reactieve aanwijzing gedeputeerde staten in de 
motivering de aan het besluit ten grondslag liggende feiten, omstandigheden en overwegingen 
die hen beletten het betrokken provinciaal onderscheidenlijk nationaal belang met inzet van 
andere aan hen toekomende bevoegdheden te beschermen, vermelden. Er geldt dus een 
zwaardere motiveringseis. Daarin moet worden aangegeven waarom tot dit moment is gewacht 
en niet eerder in het proces is ingegrepen. De reden hiervan is dat het stelsel van de nieuwe Wro 
bepaalt dat in die visie tevens wordt aangegeven op welke wijze en met welke instrumenten de 
provincie haar beleid gaat realiseren. Naast allerlei niet-juridische instrumenten is het mogelijk 
dat de provincie ervoor kiest het beleid uit te voeren met het juridische instrumentarium van de 
nieuwe Wro: de provinciale verordening, de proactieve aanwijzing of het provinciale 
inpassingsplan. Het stelsel gaat er dus vanuit dat dit zo veel mogelijk op voorhand, pro-actief 
wordt aangegeven en uitgevoerd. De reactieve aanwijzing is bedoeld voor die gevallen waarin 
de provincie dat niet heeft gedaan – bijvoorbeeld omdat men er vanuit gaat dat de gemeente het 
bestemmingsplan vrijwillig aanpast of omdat een gemeentelijk bestemmingsplan al in 
overeenstemming is met de provinciale structuurvisie – maar de provincie toch de 
inwerkingtreding van een vastgesteld gemeentelijk bestemmingsplan wil blokkeren ter 
____________________ 
173. Min. VROM 2007, p. 42. 
174. Kamerstukken II 2002/2003, 28916, nr. 3, p. 52-53) 
175. JBA 2004, p. 22. 
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bescherming van bovengemeentelijke belangen, zonder daar zelf bijvoorbeeld een eigen 
bestemmingsplanwijziging of aanwijzing voor in plaats te stellen.176 Het gaat om de gevallen 
waarin provincie uit het oogpunt van een provinciaal belang bezwaar heeft tegen (een onderdeel 
van) het nieuw vastgestelde bestemmingsplan dan wel zij de geldende bestemming wil voort- 
zetten. De extra motiveringsplicht voor een reactieve aanwijzing hangt dus samen met dit 
uitgangspunt van de nieuwe Wro. Daarnaast dient de eis om te voorkomen dat de reactieve 
aanwijzing standaard wordt gebruikt als een soort onthouding van goedkeuring.177  
Tegen een reactieve aanwijzing staat beroep open, rechtstreeks bij de Afdeling Bestuurs- 
rechtspraak van de Raad van State (artikel 8.2, eerste lid, onder d, Wro). Eerst moet de 
bezwaarschriftenprocedure Awb worden doorgelopen alvorens het beroep op de rechter kan 
worden ingesteld. Gedeputeerde staten kunnen na afloop van de bezwaartermijn op verzoek van 
de bezwaarde(n) besluiten dat de bezwaarschriftenprocedure niet wordt doorlopen, als de zaak 
daarvoor geschikt is. Deze mogelijkheid (art. 7:1a Awb) is vooral bedoeld voor gevallen waarin 
de betrokkenen menen dat gezien de omstandigheden de bezwaarschriftenprocedure niets zou 
toevoegen. Rechtstreeks beroep heeft alleen zin als partijen het erover eens zijn dat zij het 
oneens zijn en zij het ook eens zijn over de punten die hen verdeeld houden.178 Het overslaan 
van de bezwaarfase kan dan inderdaad tijdwinst opleveren. 
Gezien het bovenstaande zien we dat het karakter van de aanwijzing deels is veranderd. 
















   ____________________ 
 
176. Provincie Noord-Brabant 2006, p. 8. 
177. De zwaardere motiveringsplicht van de provincie bij de reactieve aanwijzing geldt overigens niet bij de andere bevoegdheden  
         die de Wro aan de provincies toedeelt.  




In de nieuwe Wro krijgt de provincie de bevoegdheid om algemene regels te stellen en zelf 
bestemmingsplannen vast te stellen, maar het streekplan, voorzien van concrete beleids- 
beslissingen verdwijnt, bestemmingsplannen hoeven niet meer te worden goedgekeurd door de 
provincie en ook de verklaring van geen bezwaar bij een artikel 19 WRO-vrijstelling komt in de 
nieuwe wet niet terug. Zijn de sturingsmogelijkheden van de provincie om de gemeentelijke 
besluitvorming over ruimtelijke ordening te beïnvloeden onder de nieuwe Wro daardoor ruimer 
of beperkter geworden? 
 
Het huidige wettelijke instrumentarium is ingericht vanuit het principe van hiërarchie tussen 
rijk, provincie en gemeenten: het ruimtelijk beleid van de gemeenten moet passen binnen het 
provinciale beleid, het provinciale beleid moet passen binnen het rijksbeleid. De provincie heeft 
binnen dit systeem vooral een beleidsvormende en toezichthoudende rol. Het instrumentarium 
van de provincie sluit aan bij de klassieke toelatingsplanologie en heeft een relatief passief 
karakter. De manier van de provinciale sturing is in zijn algemeenheid reactief: de provincie kan 
wel ontwikkelingen tegenhouden, maar heeft weinig mogelijkheden om zelf te ontwikkelen. 
 
Voor de herziening van de WRO gelden een aantal ambitieuze inhoudelijke en procedurele 
doelstellingen. Naast een versterking van de rol van het bestemmingsplan wordt de nadruk 
gelegd op een effectievere en efficiëntere besluitvorming en een betere verdeling van 
verantwoordelijkheden over de diverse overheidsniveaus. Om dit te kunnen realiseren wordt de 
wet flink aangepast. Een belangrijk kenmerk van de nieuwe wet is ontvlechting van alles wat in 
de loop van de tijd door elkaar is gaan lopen. Ontvlechting van verantwoordelijkheden van rijk, 
provincie en gemeenten. Een ontvlechting van beleid en uitvoering. De nieuwe wet moet een 
goede afstemming van het ruimtelijk beleid waarborgen en dient de mogelijkheid te bieden voor 
een effectieve sturing op de onderdelen van het ruimtelijk beleid die van provinciaal belang 
worden geacht. Daartoe is voorzien in een duidelijker stelsel voor het stellen van ruimtelijke 
normen: enerzijds het bestemmingsplan en anderzijds de nieuwe bevoegdheden waarmee het 
rijk en provincie hun taken en bevoegdheden kunnen effectueren. Voor de onderwerpen die 
voor de provincie van belang zijn is het niet langer nodig om een gemeente te overreden of 
overrulen, maar er zullen rechtstreeks regels kunnen worden gesteld en besluiten worden 
genomen. De provincie krijgt zelf de bevoegdheid om rechtstreeks en zelfstandig de besluiten te 
kunnen nemen die nodig zijn om ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk te maken, of juist tegen te 
houden.  
Om de provinciale doelen te bereiken stelt de provincie zich actief op. Het is belangrijk dat er 
een zodanige kwalificatie van provinciale doelen wordt gegeven dat voor gemeenten duidelijk 
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wordt waar de provincie zich op richt en wat het domein van de gemeente wordt. De gemeente 
kan dan op basis van de provinciale beleidsregels een (voor)selectie maken en een 
bestemmingsplan ontwikkelen dat binnen dat kader past en waarvoor zij een eigen 
verantwoordelijkheid heeft. De inzet zal nu dus veel meer zijn gericht op advisering vooraf in de 
(voor)overlegfase over gemeentelijke plannen en projecten. De provincie manifesteert zich aan 
de voorkant. De provincie heeft de rol van adviseur in het overleg en is geen toetser. De pure 
rechtmatigheidstoets van bestemmingsplannen is in de Wro niet meer, maar de provincie heeft 
nog wel te maken met andere (sectorale) wetgeving, bij de uitvoering waarvan zij een centrale 
rol heeft. Daaraan zal al in het vooroverleg aandacht worden besteed. 
 
In de WRO is het steekplan het belangrijkste provinciale beleidsdocument. Streekplannen die 
ook normatieve onderdelen bevatten hebben bindende, rechtstreekse gevolgen voor de 
gemeentelijke besluitvorming. Deze bindende onderdelen zijn beslissingen waarvan lagere 
overheden niet mogen afwijken. Bovendien, omdat het bestemmingsplan de goedkeuring van 
gedeputeerde staten behoeft, dient de gemeenteraad bij vaststelling van het bestemmingsplan 
altijd rekening te houden met het streekplan. 
De structuurvisie in de Wro is te beschouwen als een opvolger van het streekplan. Zij bevat de 
hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling van een bepaald gebied en dient in te gaan op de 
wijze waarop die ontwikkeling zal worden verwezenlijkt. De goedkeuring door de gedeputeerde 
staten en het fenomeen van de concrete beleidsbeslissing verdwijnt. Daardoor is het normatieve 
karakter van het plan (structuurvisie) verloren gegaan. Als gevolg hiervan wordt de combinatie 
van planfiguur en juridische werking verlaten, de juridische afdwingbaarheid is er niet meer. 
Omdat de  structuurvisie alleen maar een zelfbindende werking heeft is haar functie tegenover 
de gemeentelijke besluitvorming vooral inkaderend. De echte relevantie van de structuurvisie 
voor de gemeenten zit eigenlijk in de motiveringsgrondslag van de later te nemen besluiten 
jegens de gemeentelijke besluitvorming.  
 
De Wro voorziet echter in diverse nieuwe normstellende bevoegdheden waarvan de provincies 
gebruik kunnen maken om een afgestemd ruimtelijk beleid te bereiken. Deze bevoegdheden 
kunnen zelfstandig ingezet worden, zonder een verplichte beleidsmatige koppeling aan de 
structuurvisie. De algemene regels, een eigen bestemmingsplanbevoegdheid, het projectbesluit 
en de aanwijzing.  
De bevoegdheid tot algemene normstelling in de vorm van provinciale verordening heeft 
rechtstreekse gevolgen voor de gemeentelijke besluitvorming. Zij zijn relevant indien de 
provincie een nieuw planologisch beleid wil voeren maar ook in het geval van een defensief 
ruimtelijk beleid, waarbij het gaat om beschermen van een planologische toestand voor 
ontwikkelingen die daarvoor bedreigend zijn. De provinciale verordening moet worden 
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overgenomen in het bestemmingsplan. Als een gemeente definitief weigerachtig blijft, kan de 
provincie zelf het bestemmingsplan aanpassen door te besluiten een inpassingsplan (provinciaal 
bestemmingsplan) vast te stellen. Een inpassingsplan wordt ingezet indien de provincie de regie 
wenst te voeren over de planologische aspecten van het geval. Het wordt geacht deel uit te 
maken van een gemeentelijk bestemmingsplan en gaat op het moment van onherroepelijk 
worden op in het bestemmingsplan. Naast dit instrument is in de Wro ook de mogelijkheid van 
een provinciaal projectbesluit opgenomen. Het projectbesluit is ideaal in gevallen waarin de 
provincie voor een meer complexe ruimtelijke ingreep, bij projecten van provinciaal belang, een 
gefaseerde besluitvorming nodig acht.  
Het figuur van aanwijzing zien wij in de Wro terug. Een (proactieve) aanwijzing zal bij uitstek 
door de provincie gebruikt worden wanneer men iets voor een specifieke situatie wil regelen 
indien de provinciale belangen met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk 
maken. De gemeente moet dan het bestemmingsplan aanpassen met inachtneming van de bij de 
aanwijzing gegeven voorschriften. De bijzondere variant van de specifieke aanwijzings- 
bevoegdheid, de zogenoemde reactieve aanwijzing, kan daarentegen achteraf worden gegeven 





In de nieuwe Wro krijgt de provincie de bevoegdheid om algemene regels te stellen, zelf 
bestemmingsplannen vast te stellen, projectbesluiten te nemen, reactieve en proactieve 
aanwijzingen te geven, maar het streekplan, voorzien van concrete beleidsbeslissingen 
verdwijnt, bestemmingsplannen hoeven niet meer te worden goedgekeurd door de provincie en 
ook de verklaring van geen bezwaar bij een artikel 19 WRO-vrijstelling komt in de nieuwe wet 
niet terug.  
Door het vervallen van deze sturingsinstrumenten lijkt dat de positie van de provincie is 
uitgehold. Maar het gaat hier vooral om een formele rol. De provinciale beïnvloedings- 
instrumenten die de WRO kent zijn immers echter alle indirect. Het niet rechtstreeks bindende 
streekplan, de aanwijzingsbevoegdheid en de goedkeuring van bestemmingsplannen. Ook al is 
enkele jaren geleden met het figuur van de ‘concrete beleidsbeslissing’ in streekplannen de 
beïnvloedingsmogelijkheden van de provincie vergroot, maar ze zijn nog steeds indirect 
gebleven. De door de provincie gemaakte keuzes voor de ruimtelijke ordening moeten 
uiteindelijk steeds worden overgenomen in het gemeentelijke bestemmingsplan. 
De nieuwe Wro gaat ervan uit dat de provincie haar beleid op pro-actieve wijze bepaalt. 
Bij de interbestuurlijke verhoudingen geldt als uitgangspunt dat rijk, provincies en gemeenten 
zelf verantwoordelijk zijn voor de kwaliteit van de wijze waarop ze hun taak en 
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verantwoordelijkheid behartigen. De provincie ziet alleen nog toe op de juridische kwaliteit van 
in het bestemmingsplan geregelde provinciale belangen. In het vooroverleg zullen de provincies 
hierover zonodig een (algemeen) oordeel geven. Door sterker in te zetten op het vooroverleg 
wordt de samenwerking tussen provincie en gemeente beter. Ook al is de uitgangspunt van de 
nieuwe wet een proactief optreden van de provincie waarbij het vooroverleg een belangrijke 
plaats inneemt, krijgt de provincie in de Wro nieuwe instrumenten erbij die ook achteraf ingezet 
kunnen worden. Als partij in materiele zin is de positie van de provincie zelfs verstevigd. 
 
De provinciale aanwijzingsfiguur uit de WRO, in een aangepaste vorm, blijft ook in de nieuwe 
wet bestaan. 
De bevoegdheid tot algemene normstelling in de vorm van provinciale verordening, de 
provinciale bestemmingsplanbevoegdheid en het provinciale projectbesluit kunnen zelfstandig 
ingezet worden, zonder een verplichte beleidsmatige koppeling aan de structuurvisie.  
De provinciale verordening heeft ingrijpende gevolgen. Zij moet worden overgenomen in het 
bestemmingsplan. Zolang dit niet gebeurt, worden bouw- en aanlegvergunningen rechtstreeks 
getoetst aan de regels van de provincie.  
Als een gemeente definitief weigerachtig blijft bij het opnemen van de verordening in het 
bestemmingsplan, kan de provincie zelf het bestemmingsplan aanpassen door te besluiten een 
inpassingsplan (provinciaal bestemmingsplan) vast te stellen. Een inpassingsplan wordt geacht 
deel uit te maken van het gemeentelijk bestemmingsplan en gaat op het moment van 
onherroepelijk worden op in het bestemmingsplan. 
Naast dit instrument is in de Wro ook de mogelijkheid van een provinciaal projectbesluit 
opgenomen. Het projectbesluit is ideaal in gevallen waarin de provincie voor een meer 
complexe ruimtelijke ingreep, bij projecten van provinciaal belang, een gefaseerde 
besluitvorming nodig acht. Met een provinciaal projectbesluit wordt vooruitgelopen op een 
inpassingsplan. Dat inpassingsplan waarop het projectbesluit betrekking heeft wordt dan geacht 
weer deel uit te maken van het gemeentelijk bestemmingsplan.  
 
Het aantal planvormen is in de nieuwe wet in vergelijking met de WRO uitgebreid. Dankzij de 
nieuwe instrumenten krijgt de provincie de bevoegdheid om rechtstreeks te interveniëren en zo 
de gewenste ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk te maken. Door de vooroverlegfase en door de 
rechtstreekse juridische doorwerking en ruime inzetbaarheid van de verschillende instrumenten 
is de positie van de provincie versterkt. 
Op grond van de bovengenoemde argumenten kom ik tot de conclusie dat de provinciale 
sturingsmogelijkheden om de gemeentelijke besluitvorming over ruimtelijke besluitvorming te 
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